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Forord

Under senhdsten 2018 beslutade Olof M. Jansson-stiftelsens styrelse att, med undertecknad
som huvudansvarig, starta ett forskningsprojekt med fokus pa utvecklingen av den alandska
sjalvstyrelsens konstitutionella status och egna handlingsutrymme under de nu snart hundra
ar som gatt sedan dess introduktion i borjan av 1920-talet. Temat passar val in i stiftelsens
syfte och inriktning pa forskning kring olika aspekter av den utveckling som lett fram till dagens
alandska samhalle. Fordjupade historiska kunskaper om autonomins konstitutionella och
politiska forutsattningar bor dven kunna bidra till 6kade mojligheter att utveckla Alands
sjdlvbestammande i dagens legalt komplicerade och politiskt allt mer svarhanterliga
finlandska och europeiska kontext.

Stiftelsen har, sarskilt i forhandlingarna om en ny sjalvstyrelselag, noterat behovet av en
samlad kartlaggning av hur lagstiftningskontrollen anda sedan 1922 avgjort var granserna for
sjalvstyrelsen gar. Ibland har rent lagtekniska stiliseringar och ibland rent statsprerogativa
overvaganden varit forharskande. Det ursprungliga syftet med sjalvstyrelsen for att Finland
skulle tillerkdnnas statsoverhogheten over Aland, namligen att bevara den svenska
nationaliteten, har tonats ner och sallan anvants som en tolkningskalla vid motstridiga eller
oklara definitioner i behérighetskatalogerna.

Projektets forsta rapport med titeln ”Att sdtta sjdlvstyrelsen grinser” (1/2020) fokuserade
darfor pa lagkontrollen och dess betydelse for tolkningen av granserna for den alandska
autonomin. Rapporten har publicerats pa stiftelsens hemsida
(www.olofmjanssonsstiftelse.ax) samt tryckts upp i ett begransat antal exemplar.

OMJ-stiftelsen har emellertid ocksa ansett det viktigt att belysa de politiska och legala
arrangemang (inkl. kopplingen till EU) som karaktariserar andra europeiska och nordiska
autonomier samt hur dessa arrangemang paverkat deras sjalvstyrelseutveckling, nagot som
denna, forskningsprojektets andra rapport, fokuserar pa. Vi kommer senare dven att publicera
en tredje rapport med en samlad beddmning av den aldndska sjalvstyrelsens
utvecklingsforutsattningar utgaende fran det underlagsmaterial och de komparativa analyser
som presenterats i de tva forsta OMJ-rapporterna. Stiftelsen anser namligen att dkade
kunskaper om utvecklingen av de sjalvstyrda regionerna i var omvarld, och da inte minst de
inom EU, ar en viktig ingrediens i férhandlingarna mellan Aland och Finland om framtidens
sjalvstyrelse.

Foreliggande rapport har skrivits av fil. lic. Bjarne Lindstrém med mangarig forskarerfarenhet
inom nordisk och internationell regionforskning, bl. a. som lektor i regional planering vid
Kungliga Tekniska Hogskolan (KTH), chef for Nordiska institutet for regionalpolitisk forskning
(NordREFO/Nordregio) och direktor for Alands statistik- och utredningsbyra (ASUB).

Rapporten bygger, férutom pa omfattande faktainsamling och relevant bakgrundslitteratur,
aven pa semi-strukturerade telefonintervjuer med forskare och sakkunniga tjansteman inom
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de narmare granskade autonomierna (se presentationen i kallredovisningen i slutet av
rapporten). Stiftelsen vill rikta ett stort tack till dessa personer utan vilkas sakkunniga bistand
denna rapport inte hade kunnat skrivas.

Avslutningsvis kan noteras att intentionen ursprungligen var att studien skulle omfatta
ytterligare en spansk och en brittisk autonomi, samt den lilla tysktalande ”autonoma
sprakgemenskapen” i Belgien. Tidsbrist i kombination med de kommunikationsproblem som
Coronaepidemin medforde gjorde dock att dessa tyvarr foll bort ur det slutliga underlaget for
rapporten.

Goran Lindholm

Ordférande
Olof M. Janssons stiftelse for framjande av alandsk historisk forskning



1. Sammanfattning

| denna studie identifieras tva huvudtyper av territoriellt decentraliserade statliga
maktstrukturer: (i) olika typer av federationer (t.ex. Tyskland, USA m.fl.) samt (ii) de
territoriella ”sarfall” dar en avgransad del av statsterritoriet har nagon form av politisk
sjalvstyrelse, d.v.s. regionala autonomier (som t.ex. Faréarna, Aland, Sydtyrolen m.fl.). Den
sistnamnda autonomilésningen aktualiseras da det inom samma stat, vid sidan av en relativt
homogen majoritetsbefolkning, aven finns en (i vissa fall flera) historiskt och territoriellt val
forankrad minoritet med avvikande sprak, etnicitet och kultur.

Fokus i denna rapport ligger pa de territoriella autonomierna, och da narmare bestamt de
typer av sjalvstyrda regioner som finns i Europa och Norden. | rapporten presenteras och
analyseras sex konkreta exempel pa autonomier vilka ar valda sa att de tacker in huvuddelen
av de legala och politiska arrangemang som brukar karaktarisera den har typen av regionala
undantagslésningar.

De i rapporten ndarmare granskade autonomierna ar Farbarna, Baskien, Isle of Man,
Sydtyrolen, Gibraltar och Flandern. Granskningen tydliggdér den stora spannvidden i
autonomiernas eget handlingsutrymme mot bakgrund av likheter och olikheter i deras legala
och politiska status. Viktiga skillnader i deras geo-politiska lage, internationella narvaro och
synlighet, tillkomsthistoria och sprakstatus tas ocksa med i analysen. | samtliga sex fallstudier
ligger dock huvudvikten pa en analys av hur de legala arrangemangen och det politiska
partnerskapet med respektive moderstat paverkat de studerade regionernas faktiska egna
handlingsutrymme.

Den jamférande analysen av de i rapporten behandlade autonomierna ger vid handen att
foljande faktorer i deras rdttsliga och legala arrangemang i varierande grad varit, och fortsatt
ar, viktiga for sjalvbestaimmandets omfattning och mer langsiktiga utveckling:

e Autonomins konstitutionella férankring

e Reglerna for andring av autonomins behdrighetsomrade
e Sattet att implementera gallande sjalvstyrelselag

e Overvakningen och kontrollen av autonomins lagstiftning
e Behorighetsexklusivitet vs. blandade behorigheter

e Rikslagstiftningens giltighet inom autonomins territorium
e EU-relationen och den internationella behorigheten

e Autonomins finansiering och beskattningsrattigheter

e Bilateralt vs. ensidigt partnerskap

Erfarenheterna fran de granskade europeiska autonomierna visar att det konkreta utfallet (i
termer av faktisk sjdlvstyrelse) av de ovan namnda legala bakgrundsfaktorerna starkt
paverkats, i manga fall i praktiken avgjorts, av det politiska férhdllandet mellan autonomi och
statsmakt. ”Sjalvstyrelseutfallet” av samma, eller nagorlunda likartade, legala
autonomiarrangemang varierar alltsa avsevart beroende pa de i det enskilda fallet givna
politiska forutsattningarna.



Den évergripande slutsatsen mot bakgrund av erfarenheterna fran de i rapporten granskade
sjdlvstyrda regionerna dr ddrfér att det politiska férhallandet autonomi-statsmakt mdnga
gdnger tenderar att vara viktigare dn de legala och konstitutionella férutsdttningarna fér
sjdlvstyrets utveckling.

Det har betyder dock inte att den konstitutionella positionen och de legala arrangemangen ar
oviktiga, utan snarare att deras konsekvenser fér sjdlvstyrets faktiska utveckling ér beroende
av Omsesidigheten och kvalitén hos det politiska partnerskapet mellan autonomi och
statsmakt.

Om det politiska samspelet karaktariseras av en 6ppen och fortroendefull dialog mellan de tva
parterna ar salunda det legala upplagget sallan nagot hinder for en ur autonomins synpunkt
positiv utveckling. Aven en jamférelsevis svag legal stéllning kan d& utnyttjas som ett redskap
for att starka och utveckla sjalvbestammandet. Om det politiska partnerskapet daremot till sin
karaktar ar mera negativt och konflikttyngt, blir det legala uppldgget ofta nagot som den
dominerande partnern (i praktiken statsmakten) kan anvanda for att bromsa, i en del fall dven
urholka, autonomins sjalvbestammande och egna handlingsutrymme.



2. Executive Summary

This study identifies two main types of territorially decentralized state structures: (i)
federations (eg Germany, USA etc.) and (ii) the territorial "special cases" where a limited part
of a state territory has some form of political autonomy, ie regional autonomies (such as the
Faroe Islands, Aland Islands, South Tyrol and others). The latter territorial solution becomes
relevant when, within the same state, in addition to a relatively homogeneous majority
population, there is one (or more) historically and territorially well-established minority with
deviating language, ethnicity and/or culture.

The focus of this report is on the territorial autonomies and, more specifically, the kind of
autonomous regions that exist across Europe. The report presents and analyses six examples
of self-governed (home-ruled) regions chosen to cover the sort of legal and political
arrangements that usually characterize this type of territorial autonomies. The territories
examined in more detail are the Faroe Islands, the Basque Country, the Isle of Man, South
Tyrol, Gibraltar and Flanders.

The review highlights these autonomies’ wide scope of room for manoeuvre in the light of
similarities and differences in their legal and political status. Differences in their geo-political
position, international presence, background history and language are also included in the
analysis. In all six case studies, however, the main emphasis is on how the legal arrangements
and the political partnership with the metropolitan states have affected the regions' de facto
autonomy and room for manoeuvre.

The comparative analysis of the autonomies dealt with in this report suggests that the
following factors in their legal position have been, and continue to be, important for their
long-term developments:

e The constitutional safeguard of the autonomy

e The rules for changing the legislative competence of the autonomy

e The rules for the implementation of the existing autonomy law

e Control and monitoring of the autonomy’s legislation

e Exclusive vs. mixed/overlapping legislative powers

e The validity of the metropolitan state’s legislation within the territory of the autonomy
e EU relations and international competence

e Financing arrangements and taxation privileges

e Bilateral vs. unilateral partnership

The experiences of the European autonomies shows that the concrete outcome (in terms of
self-government) of the above-mentioned legal factors was strongly influenced, in many cases
essentially decided, by the political relationship between the autonomy and metropolitan
state. The “home-rule outcome” of the same/similar legal autonomy arrangements varies
considerably depending on the political conditions.



The overall conclusion in the light of the experiences of the autonomous regions examined in
this report is therefore that the political relationship between the autonomy and the
metropolitan state often tends to be even more important than the legal and constitutional
conditions.

However, this does not mean that the constitutional position and legal arrangements are
unimportant, but rather that their consequences for the actual autonomy development
depends on the reciprocity and quality of the political partnership between the autonomy and
the metropolitan state.

If the political interaction is characterized by an open and confident dialogue between the two
parties, the legal position is seldom an obstacle for a positive development of the autonomy's
room for manoeuvre. In that case even a comparatively weak legal position can be utilized as
a tool to strengthen and enhance the home-rule. If, on the other hand, the political
partnership is negative and conflict-ridden, the legal position of the autonomy tends to be
used by the dominant partner (the metropolitan government) to slow down, in some cases
even erode, the development of the home-rule.



3. Introduktion

| det av valetablerade och starka enhetsstater dominerade Norden framstar autonomierna
Aland, Faroarna och Grénland som exceptionella undantagsordningar. Att medborgarna inom
en geografiskt avgrdansad del av en suveran stats territorium har ett eget lagstiftande
parlament och darmed, atminstone delvis, lyder under en annan lagstiftningsregim an landets
ovriga medborgare framstar fér manga som ett unikt politiskt arrangemang.

Detta ar dock en villfarelse grundad i en nordisk politisk tradition dar statsmakten i kraft av sin
— inom hela sitt territorium gallande — lagstiftning, beskattningsratt och offentliga regelverk
ofta uppfattas som sjalva grundstenen i det moderna valfardssamhallet. Om man blickar ut
over Europa och resten av varlden kommer saken i ett annat lage. Har finns namligen manga
exempel pa betydligt mindre statscentrerade samhallsbyggen dar olika typer av delstater och
politiskt autonoma territorier i varierande grad ansvarar for sina egna inre angelagenheter,
inkl. lagstiftning och beskattning.

En av Kanadas framsta konstitutionella specialister, Ronald Watts (2000), har salunda
identifierat forekomsten av nio olika typer av federala ”stats-konstruktioner” — plus ett stort
antal konstitutionella hybridformer vilka inte dr mojliga att klassificera pa ett mera enhetligt
satt. Och nar det galler forekomsten av sjalvstyrda regioner av den typ som exemplifieras av
de tre ovan namnda nordiska autonomierna, har Maria Ackrén (2009) i en globalt omfattande
kartlaggning identifierat hela 65 stycken sadana, varav 22 i Europa.

Territoriell mangfald — flera orsaker

Det finns sjalvfallet manga orsaker till den har mangfalden i det territoriella
samhallsbyggandet. Framfor allt varierar de sprakligt-kulturella, sociala och ekonomiska
forutsattningarna kraftigt mellan och inom olika delar av Europa och resten av varlden. De
bakomliggande samhallsforhallanden som majliggor en val sammanhallen (enhets-) stat finns
inte alltid, ndgot som ger utrymme for alternativa — territoriellt mer decentraliserade —
konstitutionella I6sningar och statliga strukturer.!

De globalt varierande socio-ekonomiska forutsattningarna ar emellertid inte tillrackliga som
forklaring till olikheterna i den territoriella maktférdelningen. De landspecifika politiska
traditionerna och styrkeférhallandena kommer dven in som en viktig — for att inte saga
avgorande — faktor bakom den slutliga, mer konkreta, utformningen av den enskilda statens
territoriella maktstruktur.

Regional autonomi — vad ar det?

Till skillnad fran den federala statsbyggnadsstrategin dar i princip samma typ av
maktdelegering géller alla i statsterritoriet ingaende regioner/delstater, karaktariseras den
regionala autonomin av att en avgransad del av staten i fraga ges nagon form av politisk

L Fér en analys av den territoriella mangfaldens konsekvenser och de olika typer av politiska sarlésningar som
detta genererat i en av (national-) stater dominerad varld, se t.ex. Lindstrom (2019) och Weitz (2019).
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sjalvstyrelse.? Den hir speciallésningen férekommer som regel dd det inom samma
statsterritorium, vid sidan av en relativt homogen majoritetsbefolkning, dven finns en (eller
flera) historiskt och territoriellt val férankrade minoriteter med avvikande sprak,? etnicitet och
kultur — nagot som aven galler for de tre ovan namnda nordiska autonomierna.

Utformningen av respektive autonomis konstitutionella position och grad av
sjalvbestammande ar emellertid ocksa beroende av ett betydligt bredare spektrum av
geopolitiska och socio-ekonomiska bakgrundsfaktorer i kombination med de specifika
politiska styrkeférhallanden och traditioner som rader inom de berdrda staterna och
autonomierna.

Formell vs. reell autonomi

En autonomis legala (de jure) position avspeglas inte alltid i dess faktiskt (de facto) tilldelade
handlingsutrymme. En i stort sett likvardig konstitutionell position kan darfér mycket val
resultera i olika nivaer pa det egna politiska ansvarstagandet och handlingsutrymmet. | Europa
finns salunda flera exempel pa autonomier dar en principiellt sett forhallandevis svag
konstitutionell position kombineras med ett mycket omfattande eget politiskt
handlingsutrymme — och vice versa.

Orsaken till denna divergens mellan de juridiska forutsattningarna och den politiska
verkligheten star framfor allt att finna i olikheterna i det satt pa vilket de ansvariga staterna
tenderar att tolka sina autonomiers legala status* i termer av politiskt handlingsutrymme. Det
har betyder att granserna for sjalvstyrets reella handlingsutrymme kan variera hogst avsevart
mellan olika autonomier, dven i de fall dar deras konstitutionella positioner ar férhallandevis
likvardiga.

En central, i manga fall helt avgérande, faktor bakom sjalvstyrets utveckling ar darfor kvalitén
och dmsesidigheten hos forhallandet mellan autonomi och statsmakt, d.v.s. vad som i denna
rapport gar under beteckningen (det legala och politiska) ”"partnerskapet”. Termen antyder
ett i grunden positivt forhallande mellan autonomi och centralstat dar samspelet mellan de
tva partnerna praglas av 6msesidig respekt, samarbetsvilja och gemensamma mal. Detta
overensstammer dock inte alltid med verkligheten. Partnerskapet mellan autonomin (eller en
federal delstat) och aktérerna pa den centralstatliga niva praglas ndmligen inte sallan av legala
tolkningstvister och politiska spanningar, nagot som det ocksa finns flera exempel pa i denna
rapport.

En rattvisande vardering av en autonomis styrkeposition och egna handlingsutrymme kan
darmed inte stanna enbart vid en analys av dess konstitutionella och legala status. En
autonomis i juridisk mening formella position ar i hogsta grad tolkningsbar, och som vi ska se
i det foljande styrs den overgripande tendensen i tolkningen manga ganger av i grunden

2 Olika definitioner av vad som konstituerar en regional autonomi presenteras och diskuteras i Ackrén (20009, s.
19-21).

3 Regionalt sjilvbestimmande férekommer dven i en del fall dd befolkningen inte avviker frdn moderstaten i
sprakligt hanseende, jfr har t.ex. de brittiska autonomierna i denna rapport (kap. 7 och 8).

4 Begreppet ”legal” anvands i denna rapport som en samlingsrubrik fér de olika autonomiarrangemang och
behorigheter som grundas pa — eller tar sig uttryck i — en formell lagstiftningsprocess. Det anvands alltsa inte
som motsats till begreppet "illegal”.
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politiska 6évervdaganden och hansyn. En kvalificerad vardering maste darfor daven omfatta de
dominerande dragen i den behoriga statens satt att tolka innehallet i, och granserna for, den
autonoma regionens faktiska politiska handlingsutrymme. Det gédller med andra ord att — i
sann weberiansk anda — undvika att likstdlla autonomiernas yttre former med deras faktiska
styrka och omfattning.”

Denna rapport

| foreliggande rapport redovisas resultaten av en jamférande beskrivning och analys av ett
antal nordiska och europeiska autonomier med avseende pa deras konstitutionella status,
egna handlingsutrymme och mer langsiktiga utvecklingstrender. Rapporten utgar fran insikten
att sjalvstyrets omfattning och kvalitét inte bara ar beroende av dess statsrattsliga och legala
position, utan ocksa av pa vilket satt den ansvariga statsmakten — men dven foretradarna for
autonomin i fraga — tolkar innehallet i och granserna for det politiska handlingsutrymme som
autonomins formella status medger.

Fem av de sex i rapporten narmare granskade autonomierna karaktdriseras av att de — helt i
enlighet med ovan diskuterade definition — i politisk och legal mening patagligt avviker fran
ovriga delar av respektive stats territorium. Det handlar hdar om de brittiska autonomierna
Gibraltar och Isle of Man, den danska autonomin Fédréarna samt de spanska och italienska
autonomierna Baskien respektive Sydtyrolen. Dessa tacker sammantaget in nagra av de
viktigaste variationerna i de nationella autonomimodeller som férekommer i dagens Europa:
(1) de med avseende pa det egna politiska handlingsutrymmet mycket starka men
konstitutionellt sett svagare brittiska och danska autonomierna, (2) de konstitutionellt
forankrade men politiskt starkt beskurna/blockerade autonomierna i Spanien samt (3) den i
forhallande till de brittiska/danska och spanska modellerna mellanliggande italienska
autonomimodellen med en férhallandevis problemfri utveckling av sjalvbestimmandet inom
ramen for ett relativt flexibelt konstitutionellt ramverk.

Den sjatte granskade autonomin, belgiska Flandern, kan snarast betraktas som en blandform
av regional autonomi och delstat i ett allt mer “federaliserat” Belgien. Att Flandern trots detta
tagits med i studien motiveras av dess sarpraglade utveckling fran ett férhallandevis svagt
flamlandsk sjalvstyre i en av det franska spraket dominerad enhetsstat till en framgangsrik och
stark politiskt aktor i de senaste decenniernas utveckling mot en allt mer decentraliserad
belgisk statsbildning.

Rapportens autonomiurval ar inte sjalvklart. Ett snedvridet eller pa annat satt olampligt urval
kan ju i varsta fall leda till felaktiga slutsatser. Som framgar av forordet var de ursprungliga
intentionerna ocksa att fa med ytterligare nagra autonomier, och da inte minst nagon av de
UK-interna autonomierna (t.ex. Skottland). Inget urval ar dock optimalt i den meningen att
samtliga iakttagelser och slutsatser ar tillampbara, eller ens relevanta, for alla liknande
autonomier runt om i varlden. De valda regionerna bekraftar ocksa den stora spannvidden i
autonomiernas faktiska handlingsutrymme mot bakgrund av likheter och olikheter i deras

> | en dnnu idag ofta refererad foreldsning i Miinchen 1919 lade Max Weber, en av den moderna
samhallsvetenskapens pionjarer, grunden for den vetenskapliga studien av ”politiken” genom att papeka att
den bor analyseras utgaende fran dess faktiska innehall snarare an dess yttre former (Weber 1919).
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legala och politiska status. Viktiga skillnader i deras geo-politiska lage, internationella narvaro
och synlighet, tillkomsthistoria och sprakstatus tas ocksa med i analysen. | samtliga sex
fallstudier ligger dock huvudvikten pa en beskrivande analys av hur det legala och politiska
partnerskapet med respektive moderstat paverkat de studerade regionernas faktiska
autonomi och egna handlingsutrymme.

Rapporten avslutas med en jamférande analys av viktiga lardomarna fran de studerade
autonomierna med fokus pa de rattsliga och politiska bakgrundsfaktorer som tenderar att
framja respektive forhindra, eller atminstone starkt bromsa, en ur sjalvstyrelsesynpunkt
positiv utveckling av det egna handlingsutrymmet.
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4. Fardarna: Pa gransen till sjalvstandig mikrostat

Fardarna befolkades under vikingatid fran den norska vastkusten och blev darmed understallt
den davarande norska kronan ("norsk skatland”).® Detta géllde dven under den dansk-norska
unionstiden fram till bérjan av 1800-talet da den norsk-svenska unionen etablerades, men dar
Fardarna (tillsammans med Island och Gronland) blev kvar i den danska “riksgemenskapen”.
Under andra halvan av 1800-talet gick Fardarna fran att vare ett i princip vanligt danskt Amt
till att mot slutet av arhundradet erhalla begransat sjalvstyre inom ramen for det danska
riket.”

Under mellankrigstiden utvecklads det fardiska sjalvbestammande gradvis genom
Overtagande av delar av den danska statens dtaganden inom den nordatlantiska 6gruppen.
Under andra varldskriget var Faréarna ockuperat av britterna, och gavs da ett omfattande inre
sjalvstyre. En atergang till den mera begransade tidigare sjalvstyrelsemodellen blev efter
krigsslutet en politisk omojlighet. Efter en folkomrdstning som gav knapp majoritet for ett
sjalvstandigt Faréarna, men som avvisades av Danmark (formellt p.g.a. knapp majoritet och
lagt valdeltagande), erbjods man en vasentligt utvidgad autonomi i form av 1948 ars fardiska
sjalvstyrelselag.® Under efterkrigsdecennierna véxte sjalvstyrelsen omfattning gradvis genom
en rad Overtaganden av tidigare statliga ansvarsomraden, nagot som finansierades av full
skattebehdrighet i kombination med ett tillskott av danska statsmedel i form av en arlig
klumpsumma (bloktilskud).

Den internationella finanskrisen i borjan av 1990-talet slog hart mot Faréarna. De danska
atgarder som detta ledde till gav upphov till ett viaxande missndje och nya krav pa
sjalvstandighet. Efter ldnga forhandlingar enades man slutligen (2005) om en reform av 1948
ars sjalvstyrelselag. Fornyelsen av lagen var ett satt att hitta en vag ut ur den politiska krisen
och — pa en ny niva foér autonomin — normalisera forhallandet mellan Danmark och Fardarna.
Den nya sjalvstyrelselagstiftningen kan darfor ses bade som en lag och som ett avtal mellan
tva olika folk och deras parlament. Kombination av lagstiftning (juridik) och avtal (politik) gor
att den faroiska sjalvstyrelselagen &r svar att placera in en mera konventionellt utformad
laghierarki.

Den statsrattsliga och sprakligt-kulturella kontexten

Danmark ar en konstitutionell monarki, till sin grundlaggande karaktdr en enhetsstat
(rigsfeellesskab) med danska som nationalsprak. De danska regionerna har ingen egen
lagstiftande makt och ar jamforbara med motsvarande regioner i t.ex. Sverige och Norge.
Fardarna (och Gronland) ar ett territoriellt undantag® med ett langtgaende sjélvstyre som fran
borjan byggt pa delegering av behorighet fran det danska parlamentet (Folketinget), men som

5 De allra férsta invanarna var dock irlindska munkar som landsteg pa 6gruppen under drhundradena fére
vikingatiden.

71 samband med att Firdarna skildes fran sin tidigare koppling till Norge 1814 och blev en del av det danska
kungariket lades det faréiska (lag-)tinget ner. Det aterupprattades 1853, dock med starkt begransade
befogenheter.

8 P34 fardiska “Heimastyri 16g”. P& danska gar den dven under beteckningen ”“hjemmestyreordning”.

% En tysk minoritet i Syd-Danmark &tnjuter ocksa ett visst sprakskydd.
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numera (sedan 2005 ars sjalvstyrelselagsrevision) — atminstone av faroiska folkrattsexperter
— anses kunna jamforas med ett folkrattsligt bindande avtal mellan tva oberoende parter.

Ogruppen har ett eget nationalsprak, fardiska, som &r ett sprdk med samma
nordiska/skandinaviska rotter som danskan. Fardiskan ar huvudspraket pa Fardarna, men
officiell kommunikation med Danmark sker pa danska. Sprakliga konflikter och mer betydande
spanningar mellan de tva spraken forekommer inte, danskan ar det naturliga andra spraket
och dorren till dvriga Norden for befolkningen pa Faréarna.? Fardarna ar representerat av tva
ledamoter i det danska parlamentet.

Autonomins omfattning

| den reviderade sjalvstyrelselagen fran 2005 begransas den danska behdorigheten till de mest
grundlaggande statliga suverdnitetsprerogativen (statsforfattning, hogsta domstolen,
medborgarskap,  forsvar,  valutapolitik!*  och  utrikesfradgor). Samtliga  dvriga
behorighetsomraden kan genom beslut i det fardiska parlamentet 6verforas till Faréarna.

| och med den nya sjalvstyrelselagstiftningen'? blev Fardarna i praktiken en av de till sitt legala
och politiska handlingsutrymme mest omfattande territoriella autonomierna i varlden. De nya
mojligheterna till behdrighetsoverforingar konkretiserades i en sarskild lag (Lov om de
faergske myndigheders overtagelse af sager og sagsomrader). Betraffande utrikesfragorna
gavs i kraft av en annan kompletterande lag (Lov om Faergernes landstyres indgaende af
folkeretlige aftaler) 6gruppen formell ratt att inga egna internationella avtal gallande de
omraden man har behdérighet éver.? Till skillnad frdn Danmark star Fardarna utanfér EU och
ingar inte heller — som t.ex. Norge och Island — i det europeiska ekonomiska
samarbetsomradet (EES).

Som redan noterats har Fardarna full beskattningsratt (inkl. indirekta skatter och avgifter).
Sedan slutet av 1940-talet har man ocksa en egen valuta (Fkr/Fgroysk krona) som ges ut i
samarbete med den danska nationalbanken. Den fardiska kronans kurs i forhallande till den
danska kronan &r 1:1.14

Det legala’® partnerskapet
En mer grundldggande revidering av den faroiska sjalvstyrelselagen forutsatter forhandlingar
mellan de faroiska (Landstyret) och danska regeringarna. Den reviderade lagen maste darefter

10 Fardarna har dock en tidigare historia av sprakstrider for att havda det egna spraket mot danskan.
Dragkampen mellan de tva spraken pagick med varierande styrka fran slutet av 1800-talet och fram till fram till
och med 1940-talet. Darefter har faroiskan varit det helt dominerande spraket i alla offentliga sammanhang
(forutom i kommunikationen med Danmark).

1 Fardarna har dock en form av egen valuta (kronor), se vidare nedan.

122005 &rs (reviderade) sjalvstyrelselag ar ett lagpaket med tre ndra sammanlinkade lagar: en reviderad
version av 1948 ars lag, en lag géllande mojligheten att fritt ta 6ver danska behorighetsomraden och en lag
gallande Fardarnas mojlighet till 6kad internationell synlighet.

13 Dock inte i de fall dar Danmark redan har ett i kraft varande avtal inom det aktuella sakomradet vilket dven
omfattar Fardarna.

14 Den fardiska kronan etablerades under andra varldskriget med en fast kurs i férhallande till det brittiska
pundet. Den kom under dansk Folketingslag 1949 och har sedan dess varit det lagliga betalningsmedlet pa
Fardarna. Den egna valutan galler enbart inom Farbarna, inte i Danmark.

15 Fér en forklaring av anvindningen av begreppet ”legal”, se fotnot 4 ovan.
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antas av saval det fardiska som det danska parlamentet (Logtinget resp. Folketinget).1® Det
regelverk som i 6vrigt styr samspelet mellan Faréarna och Danmark ar i sina huvuddrag relativt
enkelt. Principen &r att Faréarna och Danmark ar tva separata jurisdiktioner med sa fa
overlappningsomraden som mojligt. | praktiken betyder detta att det fardiska parlamentet
(Lagtinget/Logtinget), utan inblandning fran Folketinget eller 6vriga danska
statsmyndigheter,'’ lagstiftar om, administrerar och finansierar'® de omraden som man har
behoérighet inom.*?

Det har galler emellertid inte pa motsvarande satt for de danska behorighetsomraden vilka —
om lagstiftningen dven beror Faroarnas territorium — enligt radande sjalvstyrelselag definieras
som ”“gemensamhetsangeldagenheter”. For dessa galler istdllet tydliga restriktioner
betraffande introduktion av dansk lagstiftning inom fardiskt territorium. Den danska
lagstiftningen kan salunda inte trada i kraft inom Farbarna utan att forst ha provats i
Lagtinget.?®

Nagon i formell mening legal kontroll av att den fardiska lagstiftningen inte inkraktar pa
kvarvarande danska behdérighetsomraden gors inte. Ingen konstitutionell domstolsprévning
gors, och inte heller nagon politisk provning. Den danska riksombudsmannen har ingen sadan
officiell kontrollfunktion. Hans/hennes roll ar istdllet huvudsakligen att (i) representera den
danska staten (ceremoniell funktion) och (ii) rapportera om utvecklingen pa Fardarna
(informationsroll).??

Hjemmestyreloven innehaller emellertid ett stadgande rérande hanteringen av de fall da det
uppstatt oenighet om behorighetsférdelningen. D3 ska en av Fardéarna och Danmark
partssammansatt ndmnd (bestdende av politiker fran Faréarna och Danmark kompletterad
med oberoende jurister??) tillsattas med uppdrag att avgora saken. Denna namnd har hittills

16 Sjslvstyrelselagarna skrivs p& det danska s&vil som det fardiska spraken. Har kan noteras att Folketinget
enbart antar den danska versionen och Logtinget/Lagtinget bara den fardiska. Enligt Hans Andria Sglvard
(intervju 17/2 2020, se listan med IP:na i slutet av rapporten) avviker de tva versionerna marginellt nar det
galler det inledande avsnittet. Den danska sprakversionen antyder har en nagot mer begréansad legal faroisk
position dn vad som framkommer i den faréiska versionen av samma text.

17 Detta giller dven legala myndigheter/domstolar. Faréarna har sitt eget interna domstolsvasende, dock
exklusive konstitutionella fragor (hogsta domstolen). Vissa med rattsvasendet besldktade fragor (t.ex. rattshjalp
och reglerna for advokatverksamhet) kvarstar dock tillsvidare under dansk behorighet.

18 Dock med visst fortsatt danskt ekonomiskt stéd (arligt bloktilskud).

19 Detta hindra inte att de faréiska lagarna ofta bygger pa foérebilder fran, eller tminstone tar intryck av,
motsvarande danska lagar. Dansk lagstiftning ar darfor i viss utstrackning normerande dven for den faroiska
lagstiftningen.

20| strikt formell mening handlar detta om en form av ”politisk remissritt”. Men eftersom Danmark i praktiken
aldrig gar emot Lagtingets dnskemal ar det 4nda att betrakta som en faroisk de facto vetoratt. Lagtinget kan
emellertid inte pa egen hand dndra/skriva om lagen, detta maste i sa fall ske i samspel med de danska
lagstiftarna.

21 Den danska riksombudsmannen har dock site i Lagtinget och har dar mojlighet att patala (men inte
forhindra) lagstiftning som han/hon anser att kan komma att sta i konflikt med dansk behorighet. Det ar ytterst
ovanligt att ombudsmannen begér ordet i lagtinget. Riksombudsmannen har, férutom nagra mindre
administrativa forpliktelser, inte nagon formell myndighetsmakt pa Faréarna. Riksombudsmannen utses av den
danska regeringen och ar en statligt avlonad tjansteman.

22 Mojligheten att dven inkalla oberoende jurister gor att Suksi (2015, s. 35) kallat forfarandet ”halvjudiciellt”.
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aldrig kallats in, uppkomna konflikter har med andra ord alltid [6sts genom bilaterala samtal
och politiska forhandlingar.

Enligt den till den fornyade sjalvstyrelselagen (2005) kopplade lagen om ratten att teckna egna
avtal med fraimmande makt kan den fardiska regeringen ingd folkrattsliga avtal med
"fremmede stater og mellemfolkelige organisationer”?® gillande sjilvstyrelsens
behoérighetsomraden. Faréarna hade redan tidigare etablerat sig som en egen avtalspart
gillande beskattning, fiskeri- och nordatlantfragor?*, ndgot som nu utvidgades till en rad andra
politikomraden och internationella avtalspartners?®, inklusive ratten till medlemskap i
internationella organ (IMO, FAO, UNESCO och liknande) vilka inte uttryckligen ar foérbehallna
suverana stater. Fardarna har nyligen ocksa paborjat forhandlingar om medlemskap i WTO
och WHO.

Som ytterligare exempel kan hdar namnas att Fardarna utgor ett sjalvstandigt hdlsoomrade
med extern grans mot Danmark, nagot som blev tydligt under 2020-ars COVID 19-kris da
resendrer fran Danmark sattes i karantdn pa samma satt som 6vriga inresande.

Inom de omraden dar sjalvstyrelsen har egen behdrighet fungerar Danmark och Farbarna
saledes i praktiken som tva olika stater. | férhallande till EU ar icke-medlemmen Farbarna en
helt sjalvstandig avtalspart. Danmark har inte heller deltagit i forhandlingarna om de avtal som
Faréarna ingatt med EU sedan ikrafttrddandet av den reviderade sjalvstyrelselagen fran
2005.%¢

Nar det gadller de multilaterala avtal om sdakerhets- och forsvarspolitik (samt internationella
avtal rorande en del andra fragor av global karaktdr) vilka omfattar hela det danska
konungariket ar det den danska regeringen som forhandlar. Representanter for Faréarna har
dock mojlighet att inga i de danska forhandlingsdelegationerna, och de danska avtalen galler
inom det fardiska territoriet forst efter att de satts ikraft enligt samma procedur som galler
for “gemsamhetsangelagenheterna”.

Det politiska partnerskapet

Den farodiska sjalvstyrelselagen fungerar — oavsett dess formella status — i praktiken som ett
politiskt avtal mellan Danmark och Farbarna, nagot som tydligt kommer fram i samspelet
mellan den danska statsmakten och foretradarna for den fardiska autonomin.
Sjalvstyrelselagens karaktdar av (folkrattsligt) avtal blir sarskilt tydligt i det politiska
partnerskapet mellan de danska och fardiska regeringarna. Aven om det danska konungariket
formellt ocksa omfattar Ogruppen i Atlanten agerar Faréarna — med danskt politiskt

23 Formellt pa vdgnar av Kongeriget Danmark.

24 Fdre 2005 forutsattes dock att det skulle finnas en representant for det danska utrikesministeriet med vid
forhandlingsbordet.

25 Fardarna har for narvarande separata fiskeriavtal med EU, Ryssland, Norge, Island och Grénland. Egna
handelsavtal har man med EU, Norge, Island, Schweiz och Turkiet. Férhandlingar om nya handelsavtal med
flera andra lander (bl.a. post-brexit UK) pagar. Fardarna ar ocksa ett sjalvstandigt skatte- och tullomrade med
egna skatteavtal med en rad olika lander, inkl. samtliga nordiska stater.

26 Danmarks roll har ytterligare begransats av det faktum att de foér Faréarna s& viktiga avtalsomradena
gallande handel och fiskeri ligger under EU-kompetens.
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godkdnnande — som om man vore en formellt sjdlvstandig stat inom de politikomraden som
ligger under faroisk behorighet.

Den har, hos bada parter politiskt forankrade, tolkningen av sjalvstyrelsens handlingsutrymme
har gjort att Farbarna pa manga satt blivit jamforbar med motsvarande territoriella
jurisdiktion hos en suveran stat. Ett belysande exempel dr har den ovan redan niamnda
tolkningen av sjalvstyrelselagens stadganden gallande rikslagarnas giltighet pa Faréarna (inom
danska behorighetsomraden). Trots att lagen i detta fall i strikt mening bara ger Lagtinget ratt
att uttala sig om lagen innan den trader i kraft pa Farb6arna, ar radande praxis att
Folketingslagar som inte pa férhand godkants av Lagtinget inte blir gdllande pa Faroarna. 2’

Farbarnas jurisdiktion inom det egna territoriet omfattar darmed inte bara de egna
behorighetsomradena, den griper dven in i implementeringen av de lagomraden som enligt
sjalvstyrelselagen ar dansk behorighet.

Samma vida tolkning av autonomins behdérighet galler daven inom ett av den danska
statssuverdnitetens mest centrala omraden, namligen internationella avtal, mellanstatliga
relationer och olika typer av (stats-)granséverskridande verksamhet. Redan under 1948 ars
lag, med dess formellt sett begriansade mojligheter for Faréarna pa den utrikespolitiska
arenan, ingick Faréarna flera egna internationella avtal inom fiskeri- och skatteomradet. Den
forstarkning av Fardéarnas mojligheter att pa egen hand inga internationella avtal som 2005
ars lagreform gav, har ocksa getts en ytterst vid tolkning. Nagot aktivt samarbete med
Danmark har darfor sallan skett i anslutning till de manga nya internationella avtal som
Fardarna under senare ar forhandlat fram. | praktiken fungerar Danmark och Faréarna som
tva separata avtalspartner pa den internationella arenan, atminstone inom de omraden dar
Faroarna har egna avtal.?®

Aven betriffande en del andra ur nationell suveranitetssynpunkt kinsliga omraden, som t.ex.
nationalitet/pass och villkoren for granspassage, tenderar den radande tolkningen av
Fardarnas handlingsutrymme att ténja pa granserna for autonomins behorighet. Som exempel
kan namnas den flexibla tolkningen av Fardarnas internationella status dar en person bosatt
pa Faroarna vid internationella resor kan valja mellan antingen ett danskt (EU) pass eller ett
faroiskt (icke-EU) pass.?® Ett annat exempel ar att Firdarna fungerar som ett frdn Danmark
separerat asylland. Personer som far asyl eller uppehallstillstand i Danmark kan inte utan
vidare flytta till Far6arna. Fardéarna och Danmark har namligen olika lagstiftning inom omradet
— trots att detta fortfarande formellt sett dr en dansk behoérighet som dnnu (2020) inte
Overtagits av Fardarna.

27 Danska folketingslagar giller sdlunda inte Faréarna om de enbart publicerats i det officiella danska
kungorelseorganet (Lovtidende; www.retsinformation.dk). For att gélla pa Faréarna maste de publiceras
separat i det faroiska kungorelseorgan dar alla lagtingslagar och forordningar officiellt tillkdnnages
(www.kunngerdaportalur.fo).

28 Det fardiska utrikesministeriet utndmner fér narvarande (2020) diplomatiska “ambassadérer” vid sina
representationskontor i sex av varldens huvudstdder: Reykjavik, Kbpenhamn, London, Moskva, Peking och
Bryssel (EU). Ett kontor kommer att etableras i Tel Aviv i slutet av 2020 och planer finns pa att 6ppna en fardisk
representation dven i Washington.

2% | bada fall utfardade av behérig dansk passmyndighet.
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Politisk acceptans — inte restriktivitet och hinder

Ovanstaende genomgang av Fardarnas legala och politiska handlingsutrymme tydliggor tva
centrala drag i det dansk-fardiska partnerskapsuppldagget. Bada dessa har, var for sig och
sammantaget, spelat en avgorande roll for den snabba utvidgning och férdjupning som
Farbdarnas sjalvbestammande genomgatt under senare decennier.

Det forsta sardraget i forhallandet mellan Danmark och Farbarna ar att det politiska
partnerskapet tenderar att vara viktigare och spela en storre roll i autonomiutvecklingen an
det legala partnerskapet. Utvecklingen av autonomins omfattning och handlingsutrymme,
framfor allt under perioden efter 2005 ars lagreform, har salunda i allt vasentligt skett genom
en politiskt styrd process dar de formella legala forutsattningarna ofta fatt sta tilloaka for
politiskt forankrade 6verenskommelser.

Den andra viktiga egenskapen hos partnerskapet ar de danska foretradarnas acceptans av
autonomins behov och 6nskemal — dven i de fall da dessa faktiskt ligger pa gransen for (eller
t.o.m. passerar) vad hjemmestyreloven i strikt legal mening egentligen tillater. Pa den
internationella arenan har den danska politiken pendlat mellan a ena sidan passivitet och icke-
iblandning, a andra sidan aktivt stod till de fardiska énskemalen. Den laga danska profilen
marks dven betrdffande de oOvriga, mer “inrikespolitiska”, delarna av den farodiska
lagstiftningen; nagot som understryks av det faktum att den partssammansatta namnd som
vid eventuella behorighetskonflikter (enligt sjalvstyrelselagen) ska trada till aldrig nagonsin
sammankallats.

Danmarks roll i den fardiska autonomins legala och politiska utveckling har med andra ord i
huvudsak karaktariserats av politisk acceptans, inte av restriktivitet och hinder. En mera
restriktiv dansk politik hade — allt annat lika — sannolikt lett till en betydligt langsammare, eller
t.o.m. stagnerande, fardisk autonomiutveckling.3°

Slutsatser

Som framgatt ovan ar den fardiska autonomins utveckling och nuvarande status resultatet av
ett sedan lang tid tillbaka val etablerat legalt och politiskt samspel mellan Danmark och
Farbarna. Karaktaristiskt for detta partnerskap ar att det i allt vasentligt bygger pa en
omsesidighet dar bada parter ses som fran varandra fristaende aktorer. Forhallandet ar alltsa
obundet och bilateralt, snarare an ensidigt och ojamlikt.

Detta galler saval det legala som det politiska samarbetet. | legalt hdnseende utgor Farbarna
en i allt vasentligt fran Danmark helt fristaende jurisdiktion. Grundprincipen &r att dansk lag
géller i Danmark och faroisk lag pa Faréarna, nagot som sarskilt tydliggors av det faktum att
danska lagar inom de kvarvarande danska behorighetsomradena inte géller pa Faréarna utan
Lagtingets godkannande.

Aven om det politiska samspelet Danmark-Firéarna sdlunda maste anses som ett
jamforelsevis jamstallt forhallande, gér Danmarks ekonomiska och politiska styrka i praktiken
den danska staten till den tyngre medspelaren i partnerskapet. Som vi sett ovan har de danska

30 Alternativt den forstarkning av den fardiska sjalvstindighetsrérelsen som den i férhallande till autonomins
utveckling sa tillatande danska politiken sannolikt syftar till att undvika.
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foretradarna som regel dock avstatt fran att anvanda sin styrkeposition i sitt samspel med
Fardarna, inte minst inom det utrikes- och handelspolitiska faltet dar den dominerande
politiken i forhallande till Fardarna pendlat mellan passivt tillatande och/eller aktivt stodjande.

Det jamstallda legala partnerskapet i kombination med den flexibla och tilldatande danska
politiken i forhallande till den fardiska autonomins ambitioner3! torde vara den absolut
viktigaste faktorn bakom den under senare decennier snabba utveckling av Fardarnas
politiska, men aven legala, handlingsutrymme.

Det finns en del dansk-fardiska sardrag och specifika omstandigheter som bidragit till den har
positiva utvecklingen. Tva sadana, troligen de viktigaste, bakomliggande omstandigheter ar
har varda att namna; den ena kopplad till den konstitutionella bakgrunden och den andra till
de mera pa djupet liggande historiska och politiska forutsattningarna.

Den snabba utvidgningen av Fardarnas autonomi, sarskilt inom de omraden dar en striktare
tolkning av sjalvstyrelselagen sannolikt hade bromsat utvecklingen, har troligen gynnats av
det oklara férhallandet mellan hjemmestyrelagen och den danska grundlagen.3? Farbarnas
sjalvstyrelselag ar namligen inte pa samma satt kopplad till och begrdansad av den nationella
grundlagen/konstitutionen som &r fallet med flera andra liknande autonomier. A andra sidan
géller, atminstone i princip, den danska grundlagen hela riksgemenskapen, alltsa inkluderande
Fardarna (och Gronland). Det finns dock i grundlagen ingen riktigt tydlig skrivning gallande den
faroiska sjalvstyrelsens konstitutionella status, nagot som tolkats som att den — till skillnad
fran en del andra territoriella autonomier — saknar ett formellt grundlagsskydd.

Det bristande grundlagsskyddet skulle kunna uppfattas som en svaghet i den dansk-faroiska
autonomimodellen. Detta dr dock en forhastad slutsats. Den oklara kopplingen till den danska
grundlagen har namligen 6ppnat méjligheterna for en legal expansion av autonomin som en i
forhallande till hjemmestyreloven mera tydlig och striktare dansk grundlag sannolikt skulle ha
forsvarat. Sjalvstyrelselagens oklara konstitutionella status har i praktiken frigjort
autonomiutvecklingen fran eventuella grundlagsrestriktioner; nagot som bidragit till en
expansion av Fardarnas legala behorighet dar — for att tala med Ole Spiermann (2011, s. 5) —
autonomins lagar "lever deres eget liv, ikke i kraft af grundloven, men i kraft af fravigelse af
grundloven.”

Samtidigt star det dock klart att under andra, ur Fardéarnas synpunkt mindre formanliga,
politiska omstandigheter skulle den bristande konstitutionella férankringen mycket val kunna
bli ett hinder for autonomins utveckling. Vi tangerar har den andra viktiga bidragande faktorn
bakom den sa expansiva faroiska autonomiutvecklingen, ndmligen den danska statsmaktens
politiska acceptans av den (i flera fall dven i forhallande till gallande sjalvstyrelselag)
langtgdende utvidgningen av autonomin.

31 Inklusive politisk acceptans fér sjalvstandighet om en majoritet av de pa Firdarna bosatta (genom en
folkomrostning) valjer en sadan vag, nagot som ocksa bekraftats vid ett flertal tillfdllen, bl.a. av den danska
statsministern som i samband med férhandlingarna om Fardarnas framtida politiska status hosten 2000
konstaterade att "vi har som tidligere [danska] regeringer sagt, at det faergske folk kan til enhver tid beslutte at
treede ud af rigsfaellesskabet” (Fyri Landsstyrid 2000, s. 21).

32 Resonemangen och slutsatserna om férhallandet mellan grundlagen och hjemmestyreloven bygger pa
Sgrensen & Danielsen (2011), Spiermann (2008) samt Larsen (2005, 2011).
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Tva mojliga, i viss man sammanhdngande, delforklaringar kan har anféras. Den forsta har sin
bakgrund i den forhallandevis starka sjalvstandighetsrorelsen pa Faréarna som, i kombination
med det danska minnet av motsvarande islandska rorelse under 1900-talets forsta halft,
troligen bidragit till att ansvariga danska politiker velat undvika konflikter med Faréarna vilka
i sin forlangning skulle kunna stirka égruppens sjalvstandighetsrorelse.33

En andra delforklaring till den flexibla och tillatande danska attityden kan vara landets
forflutna som kolonialmakt inom det nordatlantomradet dar de i kungariket ingaende
"landen” (Island, Farbarna och Gronland) av tradition setts som fran fastlands-Danmark
separata politiska enheter, en form av territoriella undantag fran den danska enhetsstaten i
ovrigt.34

Sammanfattningsvis kan konstateras att de senaste decenniernas snabba utvidgning och
fordjupning av Faroarnas politiska och legala handlingsutrymme resulterat i ett sa omfattande
sjalvbestammande att 6gruppen maste anses sta pa troskeln till vad som galler for en formellt
suverdn (mikro-)stat.

33 Notera har att saval 1948 som 2005 &rs sjalvstyrelseordningar, vilka badda gav ett jamfért med tidigare
utvidgat sjalvstyre, tillkom som ett danskt svar pa 6kade sjalvstandighetskrav inom Farbarna.

34 De danska autonomierna féreter harvidlag vissa likheter med de brittiska autonomierna Isle of Man,
Kanaldarna och Gibraltar vilka genom sin stéllning som “crown dependencies” (loM, K-6arna) och “overseas
territories” (Gib) ar understélld den brittiska kronan (d.v.s. kungen/drottningen), inte det brittiska parlamentet
och i strikt formell mening egentligen inte heller den brittiska regeringen. Se vidare kapitel 7 och 8 i denna
rapport.
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5. Sydtyrolen: Autonomiutveckling trots svart utgangslage

Sydtyrolen (ST) ligger pa Alpernas sydsluttning i norra Italien. Som en del av nuvarande
osterrikiska Tyrolen blev ST i slutet av 1300-talet en habsburgsk besittning. ST tillhérde
Osterrike (inom ramen fér Osterrike-Ungern) frdn 1867 fram till 1918. Vid
fredsforhandlingarna efter forsta varldskriget erhdll Italien ST av segrarmakterna. Den da
nastan helt tysksprakiga befolkningen hamnade darmed pa “fel sida” om en ny internationell
statsgrans och blev politiskt och ekonomiskt avskilda fran sina sedan arhundraden tillbaka
naturliga kopplingar till de norra delarna av Tyrol-regionen.

Under mellankrigsperioden, och da sarskilt under Mussolinis fascistregim, utsattes ST for en
systematisk italieniseringskampanj, inklusive statsstédd inflyttning av italiensksprakig
befolkning och tvangsitalienisering av tyska ort- och familjenamn. Tillsammans med en
utflyttning till det Osterrikiska Tyrolen av infodda sydtyrolare ledde detta till en pataglig
minskning av saval antal som andel tysksprakig befolkning i regionen.

Efter andra varldskrigets slut slots, under intryck av vaxande kravinom ST pa aterférening med
Osterrike, ett avtal mellan Italien och Osterrike om intern sjélvstyrelse fér ST.3® Avtalet bilades
krigsslutets fredsavtal och den utlovade ST-autonomin fick darmed en folkrattslig dimension.

Den av det italienska parlamentet 1948 antagna sjalstyrelselagen erbjod ett relativt
omfattande sjalvbestimmande i kombination med ett starkt sprakskydd for regionens (efter
italieniseringen) tva stora sprakgrupper, den italienska och tyska. Dartill kommer en minoritet
av ladinsk-talare.3®

Den utlovade sjalvstyrelsen blev en besvikelse. Den italienska staten atergick i bérjan av 1950-
talet till den italiensieringspolitik som bedrivits under mellankrigstiden, inte minst genom en
statligt stodd inflyttning av italiensksprakig arbetskraft till regionen. Hartill kom att 1948-ars
autonomilag omfattade ett betydligt storre territorium an ST vilket gjorde att den tysktalande
befolkningen hamnade i minoritet i den forstorade regionens (Trentino-Alto Adige)
beslutande organ. Sammantaget gjorde detta att implementeringen av lagen gick mycket
trogt — eller helt uteblev. Resultatet blev ett vaxande missndje, inklusive en allt starkare
politisk rérelse for aterférening med Osterrike. Missndjet med den blockerade
autonomiutvecklingen tog sig under 1950- och 1960-talen dven uttryck i flera bombdad, dock
i huvudsak riktad mot statlig infrastruktur och italienska symboler — och darmed med fa
personskador som foljd.

Problemen med férverkligandet av den med Osterrike efter krigsslutet dverenskomna
autonomin ledde till att Osterrike hdsten 1959 tog upp saken i FN. Detta ledde efter |dnga och
svara férhandlingar s sméningom fram till en ny sjalvstyrelselag &r 1972,37 den lag som

35 Det s.k. De Gaspieri-Gruberavtalet (efter namnen péa de italienska och 6sterrikiska premidrministrar som
forhandlade fram avtalet) fran 1946.

36 Ladinska &r ett ratoromanskt spradk som harstammar fran den form av latin som talades i delar av alpomradet
under romartiden. Spraket har en officiell stéllning i Sydtyrolen dar narmare 5 procent av befolkningen har det
som sitt registrerade modersmal.

37 Den formella beteckningen ir “autonomistadga”. | officiella engelska dversattningar: Autonomy Statute.
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fortfarande i allt vasentligt géller. En av de viktigaste skillnaderna jamfort med 1948-ars lag
var att storregionen Trentino-Alto Adige nu brots ner i tva provinser, den ena Bozen/Bolzano
(ST med tysksprakig majoritet) och den andra Trento/Trient (italiensk majoritet), dar i stort
sett all sjalvstyrelse 6verfordes till deras tva provinsparlament. Det pa merparten av sin
lagstiftningsbehorighet berévade stor-regionparlamentets 70 medlemmar bestar dartill till
halften av lagstiftare i ST/Bolzano-parlamentet, den andra hélften kommer fran motsvarande
provinsparlament i systerprovinsen Trento/Trient.

Den italienska statsrattsliga kontexten

Italien a@r en parlamentarisk republik dar den lagstiftande férsamlingen bestar av tva
kammare, en lagre (Deputeradekammaren) och en hogre (Senaten). Konstitutionen ar i
huvudsak fran 1948, men den genomgick en mindre férnyelse 2001. Fornyelsen medfdérde bl.
a. en konstitutionell forstarkning av gallande autonomilag for ST.

Réattssystemet ar baserat pa romersk ratt som modifierats genom senare lagstiftning. Efter
andra varldskriget fick Italien en forfattningsdomstol (Corte Constituzionale) som provar om
lagar, vid behov dven de som stiftas av ST (se vidare nedan), ar férenliga med grundlagen.

| territoriellt och administrativt avseende &ar Italien en blandning av enhets- och federal
statsbildning. Av de i den italienska konstitutionen fastlagda 20 italienska regionerna ar fem
s.k. specialregioner med varierande grad av territoriell sjalvstyrelse. En av dessa fem ar
regionen Trentino-Alto Adige/Sudtirol dar — som framgatt ovan — den sjalvstyrda provinsen ST
ingar.

ST har for narvarande (2020) tre medlemmar i parlamentets éverhus och fem debuterade i
dess underhus. Italien ar en av EU:s medlemsstater och ST ingar darmed i unionen som en av
de italienska regionerna. ST har dven en plats (MEP) i europaparlamentet.

Autonomins omfattning

Autonomilagen fran 1972 mojliggor sjalvstyre inom i stort sett samtliga politikomraden som
kan betraktas som ”interna”, 38 alltsd beror férhdllandena inom provinsen (t.ex. hilso- och
sjukvard, utbildning, infrastruktur och transporter, naringsliv och turism, lokal polismakt,
planering och miljoé och liknande). Daremot ar i princip alla politikomraden som kan betraktas
som “externa”, d.v.s. de som beror hela Italien (6vergripande interregional infrastruktur,
nationella standards etc.) samt utrikes- och sdkerhetsfragor férbehallna den italienska staten.
Autonomins finanser ar sdkrade genom ett system dar 90 procent av samtliga statliga
inkomster fran ST atergar till provinsen i form av en klumpsumma i stort sett helt fritt till

forfogande.

ST:s autonomilag ligger lagtekniskt pa en konstitutionell niva och betraktas darfor allméant som
en form av konstitution for ST:s autonomi. Den konstitutionella sakringen gor att det — inte
minst med tanke pa det komplicerade italienska parlamentariska (tvakammar-)systemet —
kravs en omfattande och politiskt sett ratt sa svarhanterlig process vid en revidering av

38 Graden av sjilvstyrelse varierar dock inom olika delar av behérighetsomradet, se vidare om det legala
partnerskapet nedan.
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sjdlvstyrelselagen. Detta har sannolikt bidragit till att lagen (med nagra viktiga justeringar i
samband med den italienska konstitutionsreformen 20013°) forblivit géllande fram till idag.

Det har betyder emellertid inte att ST:s autonomi varit frusen pa samma niva sedan lagens
ikrafttradande for snart 50 ar sedan. Tvartom har det skett en kontinuerlig utvidgning av
autonomins behorighet inom de olika politikomraden som lagen mdjliggor ett dvertagande
av.*? Den allminna uppfattningen inom ST &r att man idag i stort sett uppnatt full ”intern”
autonomi. Bland de fa kvarvarande omraden som man anser att fortfarande saknas ar den
finansiella behorigheten viktigast, alltsa kontrollen éver den beskattning som utgor basen for
sjalvstyrelsens finansiering.!

De tidigare kraven pa "externt” sjdlvbestimmande, alltsa att sjalva kunna valja mellan att
kvarstd som en autonom del av Italien eller aterférenas med Osterrike,*2 har i takt med
autonomins utveckling sjunkit undan och ar numera inte langre politiskt gangbart. Daremot
har det under senare ar uppstatt en vaxande oro inom ST betrdffande en del ur autonomins
synpunkt orovackande centraliseringstendenser inom den italienska politiken. Detta har,
tillsamman med fragan om den saknade skattebehorigheten, lett till vdxande krav pa en
fornyelse av 1972 ars lag i syfte att sdkerstilla den fortsatta utvecklingen av autonomin.*?

Det legala partnerskapet

Det regelverk och den praxis som styr det legala partnerskapet mellan ST-autonomin och den
italienska staten ar forhallandevis komplicerat. Till komplexiteten bidrar det faktum att ST:s
autonomilag innehadller tva typer av behorigheter, dels de dar ST har exklusiv (primar)
lagstiftningsratt och dels de mera begrdansade behorigheter dar man har ratt att stifta egna,
lokalt anpassade, lagar inom ramen for motsvarande nationell lagstiftning (sekundar
lagstiftningsratt).

Den samverkan mellan stat och autonomi som ST:s sarstallning forutsatter sker framfor allt i
tre olika legala kontexter och sammanhang, namligen (i) vid storre foérandringar av radande
sjalvstyrelselag/autonomikonstitution, (ii) i samband med den géllande sjalvstyrelselagens
implementering i form av mera konkret ramlagstiftning och (iii) vid utformningen av ST-

39 Den férnyade italienska konstitutionen dppnade bl. a. upp fér ST som en egen mera sjilvstandig aktér i det
gransoverskridande EU-samarbetet, ndgot som Rom dittills begrédnsat. | 6vrig har de mesta av justeringarna
varit formella efterhandsbekraftelser av den de facto utvidgning av autonomin som redan hade skett under
perioden efter 1972.

0 Det senaste var ett dvertagande av ansvaret fér domstolsvdsendet inom ST.

41 Detta har varit en viktig fraga i de omfattande och intensiva politiska diskussionerna om autonomins
handlingsutrymme efter millennieskifte. Missndjet med och kritiken av nuvarande system for (statlig)
finansiering av autonomins utgifter har av Alcock (2001, s.15) sammanfattas pa foljande satt “Having plenty of
money does not amount to having financial autonomy”.

42 Inom ST har det aldrig funnit ndgon mera utbredd opinion fér secessionism, alltsa att bilda en egen suveran
stat. De opinionsmassiga och politiska rérelserna har snarare tenderat att handla om irredentism, d.v.s. en
dnskan om aterférening med Osterrike.

4 Under aren 2016 och 2017 arrangerade ST-regeringen en omfattande offentlig ”diskussionsrunda”
(Autonomy Convention) om behovet av en ny sjalvstyrelselag. Interna motsattningar kring resultatet har dock
lett till att nagon framstallning med forslag om fornyelse av lagen annu inte kommit. Fér en utférlig beskrivning
av processen och dess resultat, se Roggla (2019).
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lagstiftningen inom de omraden dar autonomins behdrighet ar begransad till lokal anpassning
av nationell lagstiftning.

(i)

(i)

For att initiera en revidering av den grundlagsskyddade 1972 ars autonomilag kravs
ett initiativ fran regionparlamentet i Trentino-Alto Adige/Sidtirol. Detta
forutsatter i sin tur initiativ fran och konsultationer med de tva i regionen ingdende
provinsparlamenten. Forst efter enighet dem emellan kan forslag till revision
skickas for behandling av det italienska tvakammarparlamentet enligt samma
tungrodda regler (inkl. konstitutionell prévning) som géller fér en revision av den
italienska konstitutionen. Som framgatt ovan har den nu snart 50 ar gamla
sjalvstyrelselagen hittills inte genomgatt nagon sadan storre revision.

Nar det galler implementeringen av den behdrighet som finns fastlagd i 1972 ars
sjalvstyrelselag har man tillskapat ett sarskilt arrangemang i form av s.k.
forfattningsforordningar (ty/it Durchfiihrungsbestimmung/Norma di attuazione;
eng. Enactment Decrees, ED). Dessa fungerar som ett satt att tolka och fortl6pande
konkretisera, d.v.s. i praktiken implementera, ST:s legala behorigheter och politiska
handlingsutrymme inom ramen for gallande autonomistadga.

Den for sjalvstyrelseutvecklingen i praktiken helt avgérande instansen ar darmed
den aktor som initierar och tar fram dessa ED:n. Aktoren i fraga ar en av staten och
autonomin gemensamt sammansatt kommission dar halften av de sex
medlemmarna utses av vardera ST och staten enligt ett i autonomilagen fastlagt
krav pd jamlikhet (paritet) mellan stat och autonomi.** Kommissionen utser sjélv
internt en ordférande som inte har nagon utslagsrost och darfor inte heller nagon
sarstallning i beslutsfattandet.

De ED:n som Kommissionen enats om omvandlas efter en formell ratificering
(signatur av den italienska presidenten)* omedelbart till gillande lagstiftning
(ty/it Gesetzesdekret/Decreto legislativo; eng. Legislative Decree, LD). Den har
typen av 6vergripande ramlagstiftning ligger laghierarkiskt mellan vanliga lagar och
nivan for konstitutionell lagstiftning. Det italienska parlamentet ar inte inblandat i
den ED/LD-drivna lagstiftningsprocessen. Nagon fortlopande formell ex post- eller
ex ante-granskning av LD-lagarna férekommer inte heller. Ddremot ar det majligt
for statliga och regionala myndigheter samt representanter for de tre berdrda
sprakgrupperna att — om motiverade klagomal foreligger — krava en
efterhandsgranskning i den italienska konstitutionsdomstolen. En sadan ex post-
granskning galler primart kontrollen av att en (for granskning antagen) ramlag inte

44 Kommissionens medlemmar méste dven utses med hidnsyn till balansen mellan de tre spraken tyska,
italienska och ladinska. En motsvarande Kommission géllande den dvergripande stor-regionen Trentino-Alto
Adige/Siidtirol finns ocksa. Aven i detta fall utses medlemmarna pé jamstélld basis (och med hansyn till
sprakbalansen) av staten respektive regionen. D3 i stort sett all lagstiftningsmakt enligt gdllande autonomilag
finns hos de tva i stor-regionen ingaende provinserna har den har kommissionen begransad betydelse.

45 Detta ar dock en formalitet. Nagot fall dar presidenten stoppat ett ED fran att bli en lag har veterligen aldrig

forekommit.
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strider mot den italienska konstitutionen. Den har typen av konstitutionell
granskning forekommer av och till, men ar inte sarskilt vanlig. Ndgon mera markant
tendens i domstolsutslagen betraffande lagstiftningsomrade eller utfall verkar inte
heller finnas.

(iii) Betraffande lagstiftningen inom de omraden dar ST har sekundar behorighet, och
dar autonomins lagstiftning darfor far karaktdaren av lokal anpassning till den
nationella rikslagstiftningen, blir det legala partnerskapet till sin karaktar mera
praktiskt inriktat. Behoriga italienska myndigheter har har en betydande roll i hur
lagstiftning utformas (d.v.s. anpassas till inom omradet radande italiensk
lagstiftning). Aven i detta fall finns det en majlighet till efterhandsprévning, ndgot
som ar betydligt vanligare an inom de omraden dar ST har exklusiv
lagstiftningsbehorighet.

Nar det géller lagstiftningen inom omraden dar ED/LD-processen fastslagit och konkretiserat
autonomins exklusiva behorighet ar ST-parlamentet i allt vasentligt fritt fran statlig
inblandning. De lagar som antas gadller omedelbart utan nagon konstitutionell
forhandsprovning eller formell statlig ratificering. Daremot ar det mojligt for berdrda
myndigheter och sakagare att i efterhand pa samma sdtt som betrdffande LD-
ramlagstiftningen prdéva ST-lagarna. Har galler provningen primart den aktuella lagstiftningens
forhallande till autonomilagen, inte i foérhallande till den italienska konstitutionen.

Det politiska partnerskapet

Den genomgadende roda traden i gallande (1972 ars) autonomilag ar det bilaterala
partnerskapet mellan statsmakt och autonomi, ett partnerskap som férutsatts vara jamlikt.*®
Huvudregeln om bilateral jamstalldhet ar dock mera generell och galler i princip all lagstiftning
och administrativ verksamhet dar nagon form av partnerskap mellan stat och provins
forutsatts.

Mera konkret innebar detta att implementeringen av radande sjalvstyrelselag ska ske i ett
samarbete mellan stat och sjalvstyrelse dar sammansattningen av de organ som anvands ar
jamlik och att ingendera av de tva parterna har en sarskild styrkeposition (t.ex. genom
majoritet och/eller ordférande med utslagsrost). Detta galler inte minst den sa kritiskt viktiga
kommission som genom sina ED-beslut i allt vasentligt leder utvecklingen av ST-autonomins
lagstiftningsbehorighet.

Det politiska samspelet mellan foretradarna for den italienska statsmakten och autonomin blir
darmed avgorande for mojligheten att i konkret lagstiftning implementera och utveckla det
sjalvbestammande som finns nedlagt i gallande sjalvstyrelselag. Man maste helt enkelt

6 Detta bekraftas dven i 2001 ars italienska konstitutionsreform.
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komma dverens i den kommission som ansvarar fér implementeringen av ST-behérigheterna®’
i form av de ED:n som, efter formell ratificering, overgar till att bli gdllande (ram-)lagstiftning.

Med tanke pa den turbulenta politiska historiska bakgrunden, och den repressiva attityd som
den italienska staten under tidigare perioder visat prov pa, ligger det nara till hands att
oenighet mellan de tva parterna kunde ha lett till en liknande blockering av autonomins
utveckling som den som skedde under 1950- och 1960-talen. Sa har dock inte varit fallet. Det
politiska partnerskapet mellan autonomi och stat har over lag fungerat bra sedan
introduktionen av 1972 ars sjalvstyrelselag, nagot som den positiva utvecklingen av
sjalvbestimmandet omvittnar.*® Aven om svéra férhandlingar ofta fdrekommer, och dar dven
sprakhansynen spelat in, har man som regel till slut anda kunnat enas om den ramlagstiftning
som kravs for en utveckling och fordjupning av ST:s legislativa autonomi och politiska
handlingsutrymme.

Principen om likvardighet i samspelet stat-autonomi rader dven i det mer vardagliga
samarbetet. Den bilaterala principen géller salunda ocksa, atminstone i princip, betraffande
samarbetet kring anpassningen av den lokala lagstiftningen till radande rikslagstiftning, alltsa
inom de omraden dar ST:s behorighet ar sekundar. Som redan papekats tenderar de behoriga
statliga representanterna i detta fall andd att ha ett overtag da de ju foretrader den
rikslagstiftning som ST-lagarna maste anpassas till. Det finns ocksa en statligt utsedd
representant (en form av guvernoér/landshovding) for den italienska statsmakten, i och for sig
med ratt fa myndighetsbefogenheter, men som vid behov fungerar som en kontaktlank mellan
autonomins organ och de statliga myndigheter som ar verksamma inom ST.

Det ska har observeras att huvudprincipen om det jamstallda partnerskapet bara rader i
anslutning till de behoérighetsomraden som enligt gallande sjalvstyrelselag tillkommer ST i
praktiken alltsd de ”interna” angelagenheterna. Betrdffande de “externa” politikomradena,
viket framfor allt handlar om utrikespolitik, internationellt samarbete och olika typer av
mellan- och 6verstatliga avtal, ersatts den i 6vrigt sa viktiga bilaterala principen av ett suverant
statligt ansvar och agerande.

Det internationella samarbetet (inklusive militdr och sakerhet) ar ocksa det politikomrade
som, mot bakgrund av autonomins tillkomsthistoria och tidiga utveckling, fortfarande ar en
kanslig fraga i Rom. Eventuella férsok att pa den internationella arenan — som en del andra
europiska autonomier — agera mera sjalvstandigt, skriva egna avtal etc, accepteras salunda
inte. ST &r inte inblandat i de forberedelse och férhandling som foregar de internationella
fordrag som Italien ingar. Det finns inte heller nagot stadgande i gillande autonomilag som
kraver att den italienska staten ska foreldgga internationella avtal vilka berér autonomins
behorighetsomraden for godkannande i provinsparlamentet. Den historiska kopplingen till
Osterrike, inklusive de férdrag mellan Italien och Osterrike som autonomin har sitt ursprung i,

47 Eftersom 1972 ars lag ofta &r ratt allmant hallen och kan tolkas pa olika satt s& har ED/LD-processen i vissa
fall dven inneburit en utvidgning av autonomins behorigheter (vilket justeringarna i efterhand vid 2001 ars
konstitutionsreform bekraftar).

48 Till skillnad fran den spanska politiken i férhallande till Katalonien och Baskien (se néasta kapitel). En viktig
orsak till den trots allt 4nda ratt langa implementeringsperioden efter 1972 torde ha varit den parlamentariska
instabiliteten i Rom med aterkommande regeringsombildning och de osdkerheter och férdréjningar i
beslutsprocessen som detta medfort.
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gor dock att det bilaterala samspelet Italien-Osterrike i vissa fall férutsatter ndgon form av
involvering av ST-autonomins representanter.

Det enda undantaget av betydelse ar har EU-samarbetet dar ST, sedan 2001-ars
konstitutionella reform,*® dr mycket aktiv. Detta giller inte minst inom det grinsregionala
samarbetet (EUREGIO, European region Tyrol). Man &r ocksa representerad i EU:s
regionkommitté (CoR) och &r den region som Oppnade det forsta regionalt drivna
representationskontoret i Bryssel; dock helt utan diplomatiska funktioner.

Slutsatser

Enligt manga bedémare, dven utomstaende sadana,>® har ST under den sedan bdrjan av 1970-
talet gallande sjalvstyrelselagen (inkl. 2001-ars justeringar) genomgatt en utveckling som gor
att man idag men nagra fa undantag kan anses ha uppnatt ett i stort sett fullt internt
sjalvbestammande. Fragan ar da vilka bakgrundsfaktorer till, och egenskaper hos, 1972 ars lag
det ar som bidragit till den Over lag positiva utvecklingen? Svaret pa den fragan torde dels
handla om vissa centrala ingredienser i den bakgrundsprocess som till slut tvingade fram 1972-
ars sjalvstyrelselag, och dels om den nya autonomilagens utformning och implementering.

Nar det galler bakgrundsfaktorerna var det flera olika — men ndra sammanhangande —
ingredienser i efterkrigsutvecklingen som inte bara mojliggjorde, utan i praktiken ocksa
tvingade fram, 1972 ars autonomimodell. En séarskilt viktig bakgrundsfaktor var att den
utlovade sjalvstyrelsen i 1948-ars lag aldrig blev forverkligad, nagot som skapade ett utbrett
missndje inom ST:s tysksprakiga befolkning. Detta ledde i sin tur till ett uppsving for de gamla
kraven pa aterférening med Osterrike, en politisk rérelse som forstirktes av de férnyade
forsoken till kulturell och spraklig italienisering av regionen. | stéllet fér en pacificering av ST:s
tyska ursprungsbefolkning medforde de italienska atgarderna 6kad politisk oro och till slut
dven vapnat motstand. Féljden blev 6kad internationell uppmarksamhet, och da inte minst
fran Osterrikes sida. Genom att Osterrike férde ST-konflikten till FN:s generalférsamling (1959-
1960) Ookade det politiska trycket markant pa Italien att reda upp situationen genom att
erbjuda ST en fungerande autonomi.

En annan viktig faktor var att den nya autonomilag som den politiska och diplomatiska
processen slutligen pressade fram dven kan betraktas som en form av politisk
trepartséverenskommelse mellan Italien, Osterrike och ST. 1972 &rs autonomilag fungerade
namligen i praktiken som en politisk kompromisslsning dar alla tre inblandade parter kunde
kdnna sig som vinnare. For ST var vinsten att man genom den nya, konstitutionellt
garanterade, lagen erholl ett langtgaende sjalvbestammande vars implementering
uppfattades som sikrad av den internationella kopplingen (Osterrike/FN). Huvudprincipen om
bilateral likstalldhet med staten i implementeringen av autonomins behdorigheter bor dven ha

49 ST 8ppnade redan 1995 ett med det dsterrikiska Tyrolen gemensamt representationskontor i Bryssel.
Kontoret stangdes av Rom med héanvisning till att det handlade ”utrikespolitik” och darmed var statlig
behorighet. Enligt den italienska regeringens uppfattning var etableringen av kontoret en ”seditious and anti-
Italian move” (Lang 2012, s. 130). Detta ledde till missn6je och protester pa bada sidor om gransen vilket
tillsammans med den generellt vixande EU-integrationen ledde till att den har typen av EU-samarbete i 2001-
ars italienska konstitution hanfordes till autonomins behorighet.

50 Se t ex Alcock (2001), Roslin (2006), Lang (2012), Alber & Zwilling (2016) samt Larin & Roggla (2019).
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setts som positivt. Osterrike kunde fér sin del bildgga en politiskt besvirande granskonflikt
samtidigt som man fick en roll som garant for att ST:s behorigheter implementerades enligt
den framférhandlade lagens intentioner.>® Foér Italien var vinsten att man genom ett
erkannande av ST:s rattighet till full ”intern” autonomi, kunde sakra sin “externa” suveranitet
dver ST — och f3 ett stopp pa dterféreningsstravandena med Osterrike. Genom det statliga
partnerskapet i konkretiseringen av de i lagen angivna behoérighetsomradena hade man ocksa
goda mojligheter att sakerstalla att utvecklingen av ST:s sjalvbestimmande inte hotade
Italiens territoriella sammanhallning.

Men dven den mera konkreta utformningen av den nya autonomilagen och, inte minst det
satt pa vilket den genomfors, bidrog till framgangen. De férhallandevis omfattande ST-
behorigheterna och den vél fungerande genomférandemekanismen (ED/LD-processen) har
salunda bidragit till den framgangsrika implementeringen av lagen. Har har lagens krav pa ett
jamstallda partnerskap mellan stat och autonomi (bilateral kommission med full ED-
beslutsrdtt utan inblandning av det italienska politiska systemet i 6vrigt) sannolikt varit
avgorande. Detta har medverkat till ett vaxande fortroende i samspelet mellan de tva
parterna, nagot som den framgangsrika implementeringen av lagen indikerar.

Den med avseende pa omfattningen av autonomins (interna) behorigheter redan fran borjan
ratt sa generdsa 1972 ars lag har dartill — tillsammans med det val fungerande
genomfoérandeupplagget — gjort att den sydtyrolska sjalvstyreutvecklingen kunnat fortga och
fordjupas utan den politiskt och konstitutionellt krdvande process som en revidering av lagen
annars skulle ha kravt. Den utvidgning av autonomins legala behdrigheter som 2001 ars
konstitutionsreform medgav, berodde salunda i huvudsak pa att motsvarande
behorighetsoverforingar (utover gallande autonomilag) i praktiken redan genomforts inom
ramen for den gemensamma implementeringsmekanism som i sa hog grad legat bakom
utvecklingen av ST-autonomin sedan 1972.

511992, alltsd 20 ar efter introduktionen av 1972 &rs lag, meddelade Osterrike s&lunda att man nu ansag att
ST:s interna sjalvbestimmande nétt sa langt att Italiens dtaganden gentemot Osterrike i denna fraga kan anses
fullgjort.
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6. Baskien: Blockerad autonomiutveckling

Baskien (bask. Euskadi; eng. the Basque Country), ar en av Spaniens “autonoma gemenskaper”
(bask. Euskal Autonomia Erkidegoa; eng. The Basque Autonomous Community), ett omrade i
dagens nordvastra Spanien som omfattar tre provinser; Alava/Araba, Biscay/Bizkaia och
Bipuzkoa. Det historiska Baskien omfattade i grova drag dagens spansk-franska gransomrade
mellan Biscaya-bukten och Pyrenéernas vastra utlopare. Baskerna talar ett sprak (baskiska)
med oklar lingvistisk och historisk bakgrund, ett sprak som néastan helt férsvunnit norr om den
spansk-franska gransen men som fortsattningsvis — vid sidan av spanskan — ar i aktiv
anvandning inom dagens spanska Baskien. Under det habsburgska valdet och framvaxten av
de tva centraliserade stormakterna Spanien och Frankrike etablerades genom Pyrenéerna en
gradvis allt striktare statsgrans som darmed kom att dela det historiska Baskien i tva delar.
Huvuddelen av den baskiska befolkningen hamnade pa den spanska sidan av gransen i de tre
ovan namnda provinserna samt i Navarra.

De historiska rotterna till dagens Baskien finns i medeltiden da den nuvarande spanska delen
av regionen hamnade under den kastilianska kungamakten i Madrid, dock med stor inre
sjalvstandighet och bibehallande av egna lagar, sprak och sedvanjor. Dagens autonomi har
sina politiska rotter i en under 1800- och 1900-talet vaxande baskisk nationell mobilisering
som resulterade i den férsta moderna sjalvstyrelselagen for Baskien ar 1936 (”the Gurenica
Statute”).>? Efter det spanska inbordeskrigets slut, i anslutning till etableringen av Franco-
regimen, avskaffades 1936 ars sjalvstyre/autonomilagstiftning och ersattes med en
centraliserande och starkt repressiv spansk politik, inkl. forbud mot anvandning av det
baskiska spraket och statligt uppmuntrad immigration av spansktalande arbetskraft — det
sistndmnda underlittat av en expanderande baskisk industri.>?

Den spanska repressionen ledde under 1950- och 1960-talen till en vaxande baskisk
nationalism. 1961 grundades organisationen ETA (Euskadi Ta Askatasuna) med malet att
genom vapnad kamp etablera en sjalvstdandig baskisk stat. Vid sidan om sin politiska gren
bedrev ETA en valdskampanj som i forsta hand riktade sig mot den spanska statens
representanter och institutioner, men som aven kom att drabba manga civila. ETA-aktivisterna
mottes med kraftfulla militdra och polisidra motatgarder fran den spanska centralmakten,
nagot som fortsatte dven efter Franco-perioden. Hosten 2011 upphdérde ETA med allt militart
vald och under 2018 lade man pa eget initiativ ner organisationen och dess verksamhet.

Dagens baskiska autonomi harror fran aren efter Francos dod (1975) och etableringen av den
efterféljande spanska demokratin med en ny konstitution (1978). Den baskiska sjalvstyrelselag
(Autonomy Statute) som antogs aret darefter (oktober 1979), ar den fortfarande i allt

52 En lag om territoriell autonomi fér det spanska Baskien togs fram redan 1931, men den f6ll d& den fjarde
regionen i Spanien med starka baskiska inslag, Navarra, drog sig ur projektet. Bakgrunden torde vara en dnda
sedan medeltiden av och till uppblossande intern dragkamp om makten i Baskien, dar Navarra ofta gatt sin
egen vag. Navarra ingar inte heller i dagens baskiska territorium/autonomi, men kan enligt géllande
autonomilag nar man sa vill ansluta sig som den fjarde i den baskiska autonomin ingdende provinsen.

53 Den spanska politiken under Franco-tiden gjorde att baskiskan blev ett minoritetssprak dven i de delar av det
baskiska omradet dar det tidigare varit ett majoritetssprak. Annu idag ar utgér de som har baskiska som
modersmal och de som behérskar spraket en minoritet (30-35%) av befolkningen i det autonoma Baskien.
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vasentligt gallande Baskiska autonomilagen. Nagra ar darefter (1983) erholl dven Navarra, den
fjarde provinsen tillhérande det historiska Baskien (soder om den franska grdnsen),
motsvarande autonomilagstiftning.

Den nationella och statsrattsliga kontexten

Spanien ar en konstitutionell monarki. Enligt konstitutionen fran 1978 ar det spanska
territoriet “odelbart”, ndgot som ger landet karaktdr av sammanhallen enhetsstat. Den
sprakliga strukturen och interna territoriella och politiska organisationen paminner dock mera
om en form av asymmetrisk federation.>*

Spanien har fyra officiella sprak, kastilianska, baskiska, katalanska och galiciska, varav
kastilianskan (spanska) ar det dominerande huvudspraket. Statsterritoriet ar dartill indelat i
17 autonoma regioner (med sina underliggande provinser)> med varierande grad av politisk
och administrativ sjalvstyrelse. Bland de autonoma regionerna har Baskien (The Basque
Country/The Basque Autonomous Community) den mest omfattande sjalvstyrelsen, men dven
Navarra samt det ekonomiskt och befolkningsmassigt betydelsefulla Katalonien har en
sjalvstyrelse som i flera avseenden ligger pa motsvarande niva som den baskiska.

Till de federala dragen hor dven att det spanska parlamentet (Cortes Generales) ar uppdelat i
tva kammare; namligen Senaten (6verhuset, den hogre kammaren) och
Deputeradekammaren (Congress of Deputies, den ldgre dito). Hit hor dven forekomsten av en
forfattningsdomstol med betydande makt nar det galler tolkningen av de olika behorigheterna
hos centralmakten respektive de autonoma regionerna. Baskien har 18 platser i det spanska
underhuset och 15 platser i senaten.

Spanien ar en av EU:s medlemsstater. Baskien ingar darmed i EU-territoriet som en av de
spanska regionerna. Baskien &r representerat i Europaparlamentet och i den europeiska
regionkommittén (CoR).

Autonomins omfattning

Den baskiska sjalvstyrelsen omfattar, som ovan namnts, tre territorier/provinser vilka utgor
en form av intern federation dar medlemmarna i det gemensamma baskiska parlamentet
tillsatts av provinserna. Sjalvstyrelseparlamentet bestar av 25 ledamoter vardera fran de tre i
regionen ingaende provinserna, alltsd samma typ av uppldagg for den parlamentariska
representationen som i Sydtyrolen. Det av valmanskaren i de tre provinserna sammansatta
parlamentet utser i sin tur den baskiska regeringen.

De i den nu géllande sjalvstyrelselagen fran 1979 angivna baskiska behdorigheterna &r relativt
omfattande. De tacker i stort sett in all lagstiftning som kan betraktas som regionens “interna”
angeldgenheter sasom t ex utbildning, sjukvards- och halsosystem, fysisk och ekonomisk

54 Enligt Errasti-Lopez (2019, s. 4) har den spanska staten sélunda ”all features of being plurinational de facto
while proves incapable of reflecting its plurinational character de jure.” Se ar dven Lopez & lbarra (2006) for en
valinformerad analys av konflikterna mellan det spanska konstitutionella upplagget och den baskiska
autonomin.

55 | det spanska territoriet ingdr dartill tva s.k. autonoma stader, ndmligen de tva spanska besittningarna pa den
nordafrikanska kusten (Ceuta och Melilla).
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planering, handel och naringsliv, jordbruk, internt bankvasende, transporter, infrastruktur,
turism, lokalt polisvdasende och likande. Daremot ar nationellt 6vergripande politikomraden (t
ex internationell flyg- och battrafik till/fran Baskien, konkurrens- och prisreglering, valuta,
nationell sdkerhet och terrorism) i allt vasentligt forbehallna den spanska statens behérighet.
Detta galler dven, inte minst, allting som pa nagot satt kan hanforas till det utrikespolitiska
faltet (internationellt samarbete och representation, internationella avtal, militart forsvar
etc).”®

Till skillnad fran de 6vriga (icke-baskiska®’) autonoma regionerna i Spanien, omfattar det
baskiska sjalvstyret ratten till egen beskattning.>® Den autonoma beskattningsmakten galler
alla i regionen uppburna inkomstskatter. Med undantag for avgifter pa varor som importeras
fran lander utanfor EU omfattar behorigheten dven de indirekta skatterna, vilka dock i allt
vasentligt ar harmoniserade med motsvarande spansk beskattning samt EU-reglerna inom
skatteomradet (framst gdllande momsen). Baskien returnerar en mindre del av sina
skatteinkomster till Spanien for tackning av de statliga kostnaderna for de samhéllsomraden
som enligt autonomilagen inte kan overforas, eller annu har 6verforts, till det baskiska
parlamentet. >°

Vaxande behov av lagrevision

Den radande sjalvstyrelselagen ar nu 6ver 40 ar gammal. Den darfor inte sarskilt val anpassad
till dagens forhallanden, vare sig i Baskien eller i Spanien. Den vdpnade kampen for
sjalvstandighet (ETA) har upphort, autonomins behorigheter skulle behdva uppdateras och
fortydligas, mojligheterna att implementera lagen forbattras osv. Under de senaste
decennierna har man fran baskiskt hall daven erfarit ett vaxande centraliseringstryck fran
Madrid,®° vilket man vill motverka genom en legalt och politiskt forstarkt sjalvstyrelse. Man
vill dartill aven ha mojligheten att genomfoéra lagliga folkomrdstningar om Baskiens framtida
forhallande till Spanien.

Den baskiska autonomins foretradare har sedan millennieskiftet tagit flera olika initiativ for
att atgarda problemen genom en fornyelse av 1979 ars lag, hittills dock utan stérre framgang.
Nagra ar in pa det nya millenniet (2003-2005) lanserade salunda den baskiska regeringen ett

6 Undantaget de delar av EU-samarbetet som efter prévning och beslut i konstitutionsdomstolen definierats
som en "inrikesfraga”.

57 Den frén Baskien fristdende regionen Navarra, med bakgrund som en del av det geografiskt mer omfattande
historiska Baskien, atnjuter sedan borjan av 1980-talet en liknande autonomi med beskattningsratt.
Beskattningsautonomin for Baskien och Navarra regleras i en spansk speciallag (Communidades Forales). Fér en
detaljerad genomgang av upplagget av Baskiens och Navarras skattebehorighet och finansiella autonomi, se
Moré (2008).

58 Den baskiska beskattningsratten (liksom motsvarande ratt for Navarra) dr dock inte en produkt av den
nuvarande autonomin. Den bygger istallet pa territoriets bakgrundshistoria som en sjalvstandig enhet under
den spanska kronan dar ratten till beskattningen av baskerna fran slutet av 1800-talet och fram till Franco-
regimens etablering i slutet av 1930-talet upprepade ganger bekraftades av den spanska staten i form av
sarskilda ”"baskiska ekonomiska bevillningar” (Basque Economic Accord), den senaste ar 1937. Se t ex The
Regional Tax System in the Basque Country (https://www.bizkaiatalent.eus/en/pais-vasco-te-espera/apuesta-
de-futuro/sistema-fiscal-propio/).

9 Enligt Gomez & Etxebarria (2000) i genomsnitt drygt 6 % av de samlade baskiska skatteinkomsterna.

50 Ndgot som blivit allt mer patagligt under den pdgdende spansk-katalanska krisen.
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forslag till genomgripande férnyelse av autonomilagen®! dar de federala dragen i Baskiens
forhallande till Spanien skulle forstarkas och det legala och politiska sjalvbestammandet
darmed utvidgas. Forslaget stoppades av en stor majoritet i det spanska parlamentet.®?

Det senaste initiativet ar att den baskiska regeringen tillsatt en kommission bestaende av fem
sakkunniga medlemmar med uppdrag att arbeta fram ett (nytt) forslag om en férnyelse av
autonomilagen. Ambitionen ar att darefter, pa basen av kommissionens forslag, lagga fram
ett i det baskiska parlamentet forankrat forslag om fornyelse av lagen for den spanska
regeringen. Det har dock hittills varit svart att fa fram ett enigt férslag fran kommissionen. Den
fraga dar oenigheten inom kommissionen varit storst galler mojligheten att halla en
folkomrostning om Baskiens framtida politiska status.

Det legala partnerskapet

Gallande 1979 ars sjalvstyrelselag ar en s.k. “organisk lag” som i laghierarkin ligger pa nivan
mellan en vanlig lag och en konstitutionell lag. Alla andringar i den baskiska sjdlvstyrelselagen
maste darfor godkannas av det spanska overhuset (Senaten) med kvalificerad majoritet.
Onskemal om &ndring av lagen kan komma fran det baskiska eller det spanska parlamentet.
Forst efter enighet mellan de bada parterna kan ett forslag till revision av lagen foras vidare
till Senaten for godkdnnande. Efter ett positivt senatsbeslut kravs aven godkdannande fran en
baskisk folkomrdstning innan den nya/dndrade autonomilagen kan trada i kraft. Den politiskt
svarmanovrerade och legalt tungrodda process som detta forutsdtter torde vara en av
huvudorsakerna till att den nu 6éver 40 ar gamla autonomilagen fortfarande ar i kraft.

Som framgatt ovan hanfor den baskiska sjadlvstyrelselagen ett ratt stort antal ”"interna”
omraden till autonomins lagstiftningsbehoérighet. En 6verforing av dessa fran spansk till
baskisk behoérighet (d.v.s. implementeringen av sjalvstyrelselagens stadganden) forutsatter
emellertid enighet om det mer konkreta innehallet i, och de administrativa och finansiella
formerna for, behorighetséverforingen. Detta har i manga fall visat sig vara svart, varfor
betydande delar av de behorigheter som i lagen tilldelats autonomin fortfarande inte
implementerats.

En bidragande orsak till implementeringssvarigheterna ar det satt pa vilket de olika
behorighetsomradena definieras. Inom de for baskiskt Overtagande aktuella
lagstiftningsomradena delas behorigheten salunda upp i lagstiftning, utveckling/normgivning
samt operativt ansvar. | vissa fall tillfaller ansvaret for samtliga dessa det baskiska
parlamentet, i andra tolkas slagen sa att autonomin begransas till enbart en eller tva av de tre
olika — men nara sammanhangande, ofta overlappande — delarna av behorigheten. Detta
forutsatter ett nara partnerskap mellan stat och autonomi dar behdrighetsférdelning och
operativt ansvar inte alltid ar sarskilt tydliga; nagot som lett till manga konflikter vilka i sin tur
patagligt fordrojt, eller helt blockerat, de behorighetséverforingar som autonomilagen tillater.

61 Den s.k. Ibarretxe-planen, namngiven efter Juan José Ibarretex som var férste minister i den baskiska
regering som lanserade forslaget.
62 7The [Ibarretxe-]plan failed when the Spanish Parliament gave it a short shrift.” (Keating 2018, s. 3)
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| de fall dar 6verenskommelse natts, och en oOverféring av behdrigheten darmed kunnat
genomforas, ligger ansvaret for lagstiftningen inom behorighetsomradet i fraga fullt ut pa det
baskiska parlamentet. Nagon formell ex post eller ex ante laggranskning sker inte, lagen trader
omedelbart i kraft efter att den godkants av en majoritet i det baskiska parlamentet. Daremot
kan den spanska regeringen, ett politiskt parti och &ven enskilda individer/foretag
(spanska/baskiska) i efterhand anmala klagomal gallande lagens ”“laglighet” i forhallande till
den baskiska sjalvstyrelselagen och/eller den spanska konstitutionen. Detta ar relativt vanligt
och leder ofta, om &n inte alltid, till ur baskisk synpunkt negativa resultat.®?

En mojlig — men enligt lagen frivillig — procedur ar da att parterna (d.v.s. den baskiska
regeringen och de som skickat in klagomalet) traffas och forhandlar fram en I6sning pa
konflikten. Om enighet uppnas, gar den i enlighet med 6verenskommelsen reviderade lagen
vidare for avgérande i den spanska konstitutionsdomstolen. | dessa fall ger domstolen normalt
sitt formella godkdnnande. Aven om inga férhandlingar genomférs, eller ingen enighet kunnat
uppnas, gar konflikten till konstitutionsdomstolen, vilket ofta tenderar att ge ett ur baskisk
synpunkt negativt utfall.

Mojligheten att pa detta satt i efterhand ifragasatta och prova den egna baskiska
lagstiftningen har lett till att ett betydande antal baskiska lagar, sarskilt under senare
decennier, har stoppats.

Det politiska partnerskapet

Ett fungerande politiskt partnerskap mellan den baskiska autonomin och den spanska staten
ar en forutsattning for en positiv utveckling av sjalvbestammandet. Utgdende fran 1979-ars
sjalvstyrelselag och den spanska konstitutionen satts det politiska forhallandet mellan stat och
autonomi pa prov i framfor allt tre olika sammanhang: (i) vid dndringar av radande
autonomilag, (ii) vid implementeringen av de baskiska behorigheter som lagen majliggér samt
(iii) vid koordineringen av den praktiska tillampningen av statens och autonomins respektive
behorigheter.

(i) Som framgatt ovan har samtliga hittillsvarande foérsok att pa nagot mer
grundlaggande satt reformera/fornya gallande baskiska autonomilag misslyckats.
De har antingen fallit pa interna motsattningar i det baskiska parlamentet eller pa
avsaknad av politiskt stod i det spanska parlamentet. Ett fungerande partnerskap
kring utvecklingen av den baskiska autonomin saknas saledes, i den man som det
alls existerar ar det dartill ett patagligt ojamlikt forhallande dar den spanska
statsmakten i praktiken alltid tenderar att ha det sista ordet.

(ii) Aven nar det giller implementeringen av rddande autonomilag haltar det politiska
partnerskapet en hel del. Arbetet i den bilaterala spansk-baskiska kommission som

63 Klagomalen kommer ofta frdn ndgot av de s.k. unionistpartierna, d.v.s. de partier i det baskiska parlamentet
som (i varierande grad) ar motstandare till utdkad autonomi och, inte minst, sjilvstandighet fran Spanien.
Mojligheten att pa detta satt prova autonomins lagstiftning finns dven i Katalonien och unionistpartierna har
dar varit sarskilt aktiva i utnyttjandet av den har mojligheten, nagot som bidragit till dagens infekterade
politiska relationer mellan Katalonien och den spanska staten.
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(iii)

Slutsatser

Utvecklingen av den baskiska sjalvstyrelsen har sedan slutet av det férra millenniet bromsats
upp och under det senaste decenniet i stort sett helt avstannat. En inte ovasentlig del av de
lagstiftningsomraden som enligt den mer &@n 40 ar gamla autonomilagen ar baskisk behorighet,
har fortfarande inte oOverforts till autonomin. Den huvudsakliga orsaken till den ur
sjalvstyrelsens synpunkt svaga utvecklingen torde vare en kombination av sattet att definiera
och implementera de baskiska behorigheterna och, framfér allt, franvaron av ett
fortroendefullt och val fungerande politiskt partnerskap mellan stat och autonomi. Det

tillsats i syfte att implementera gallande sjalvstyrelselag gar salunda trogt. Forutom
de ovan patalade problemet med den komplexa definitionen av behdrigheterna,
forsvaras implementeringen dven av den spanska regeringssidans ofta langtgaende
administrativa och ekonomiska krav pa den baskiska motparten for att kunna
godkdnna de behorighetsdverforingar som autonomilagen mojliggér. Den
gemensamma kommissionen har darfor ofta fungerat som politisk bromskloss for
lagens forverkligande; i praktiken alltsa ett partnerskap som i stor utstrdackning
dominerats av den spanska statens politiska prioriteringar.

Forhallandet mellan stat och autonomi betrdffande hanteringen av respektive
parts olika behorighetsomraden tar sig olika uttryck beroende pa om
koordineringsbehovet géller interna forhallanden (inom det baskiska territoriet),
alternativt i forhallande till det baskiska territoriet gransoverskridande nationella
spanska (i vissa fall dven internationella) forhallanden.

Den interna koordineringen handlar oftast om ett mera vardagligt samarbete av
administrativ och operativ karaktdr dar den spanska statens representant
("guvernér”) i Baskien i vissa fall har en koordinerande roll.®* Inom omrdden med
spansk behorighet sker ett fortlopande samarbete mellan de statliga operatorerna
och berdrda baskiska myndigheter och organ, t.ex. gallande den internationella
flygtrafiken. Nar det géller de baskien-interna policyomraden som fullt ut faller
inom baskisk behorighet ar lagstiftningen och administrationen som regel relativt
fristdende fran motsvarande spansk lagstiftning och myndighetsinblandning.®°

Koordineringen av statsmaktens och autonomins agerande inom externa
policyomraden av bredare nationellt eller internationellt intresse sker i férsta hand
genom temakonferenser dar statsmakten bjuder in samtliga autonoma regioner
for att diskutera samordningsbehoven. Med undantag for EU-fragorna, dar
autonomierna har viss egen behorighet, giller samarbetet har enbart det
"inhemska” koordineringsbehovet inom olika sektorer och politikomraden. Alla
typer av gransoverskridande internationellt samarbete skots salunda utan nagot
samarbete med, eller inblandning av, de spanska autonomierna, inklusive Baskien.

64 Samarbetet sker dock som regel mera direkt mellan de behériga myndigheterna.
55 Den baskiska lagstiftningen inom de egna behérighetsomradena dr ocksd som regel fri fran direkt kopierad
spanska lagstiftning.
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faktum att autonomilagens forverkligande inom de olika behérighetsomradena kraver
forhandlingar och enighet mellan stat och autonomi, har gjort att det bristfalliga politiska
partnerskapet i det spansk-baskiska fallet i allt vasentligt kommit att 6verflygla det legala
partnerskapet.

De behorighetsoverforingar (enligt 1979 ars lag) som under senare decennier dnda kunnat ske
har ofta varit beroende av den politiska instabilitet i det spanska parlamentet som majliggjort
for de baskiska parlamentsledamoterna att genom “politisk kohandel” erhalla det nédvandiga
stodet for overforingarna. Den baskiska autonomiutvecklingen kan darmed karaktariseras
som en dragkamp mellan tva i praktiken ratt sa ojamlika parter. Enligt en av de ledande
experterna pa Europas regionala autonomier har detta lett till en blockering av den baskiska
utvecklingen vars framsta orsak inte ar lagtekniska problem ”to which professors of
constitutional law have an answer” utan snarare en “deeply political division on the nature of
the [Spanish] state [and the Basque autonomy]” (Keating 2018, s. 3).

De bakomliggande orsakerna till dagens baskiska situation kan inte enbart tillskrivas regionens
fran Ovriga Spanien avvikande historiska och politiska bakgrund — inklusive de spanska
motreaktionerna pa ETA:s (numera avslutade) vapnade motstandskamp. Konflikten mellan
den spanska sjalvbilden som en vadl sammanhallen nationalstat med ett odelbart
statsterritorium, och den sprakliga och kulturella mangfald som den baskiska autonomin ar
ett uttryck for, bidrar ocksa till blockeringen. Ytterligare en i sammanhanget férsvarande
omstandighet ar motsattningarna i det baskiska parlamentet mellan de partier som
representerar den baskisktalande ursprungsbefolkningen och de partier som i forsta hand
hamtar sitt rostunderlag fran den kastiliansktalande (majoritets-) befolkningen.

Den samlade effekten av dessa for autonomins handlingsutrymme starkt begransande
faktorer blir sarskilt tydlig nar det galler Baskiens mojligheter till synlighet pa den
internationella arenan. Spanien stangde salunda det forsta baskiska EU-kontoret i Bryssel.
Kontoret kunde Oppnas igen forst efter en langvarig politisk process och ett for baskerna
positivt beslut av den spanska konstitutionsdomstolen. Trots detta antog det spanska
parlamentet sa sent som 2016/2017 en ny lag som begransade, om an inte helt avskaffade,
autonomins handlingsutrymme i EU-samarbetet.

Foga Overraskande ar dven Baskiens internationella aktiviteter i ovrigt en kanslig fraga i
Madrid. Baskerna ar strikt begransade till affarsmassiga kontakter och allmén information om
Baskien. Alla former av utrikes aktiviteter maste rapporteras till Madrid och far inte pa nagot
satt strida mot Spaniens officiella politik. Den spanska statens kontroll av Baskiens
utrikesaktiviteter har alltid varit stram men har blivit annu mer pataglig under senare ar,
sannolikt som en féljd av den politiska krisen i Katalonien. Baskien har inte heller ndagon
mojlighet att — som t.ex. de danska och brittiska autonomierna — vara medlem i nagot
internationellt organ, typ WTO, IMO och liknande.
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7. Isle of Man: Omfattande autonomi - vixande internationell
synlighet

Isle of Man (loM) &r en sjalvstyrd brittisk Crown Dependency (Kronobesittning) i den Irlandska
sjon mellan norra England och Nordirland. Ons ursprungshistoria ar keltisk. Det numera néstan
utddda ursprungsspraket (Manx) ar en variant pa den gaeliska som talas i Irland och Skottland.
loM invaderades i borjan av 800-talet av norska vikingar och kvarstod som norskt skatteland
(pd@ samma satt som Fardarna) fram till mitten av 1200-talet. Vikingarna etablerade i slutet av
900-talet ett lagting pa on, Tynwald, som idag anses vara varldens &ldsta kontinuerligt
fungerande parlament. Makten 6ver 6n vaxlade darefter mellan Skottland och England fram
till bérjan av 1400-talet da den engelska kronan etablerade den 6verhéghet 6ver 6n som
fortfarande galler.

loM integrerades emellertid aldrig formellt i det engelska kungadémet och ingar inte heller i
dagens United Kingdom (UK). On var, och &r fortfarande, istillet direkt understilld den
brittiska kronan (kungen/drottningen personligen) och star i 6vrigt formellt sett helt utanfor
UK. loM ingar inte i EU,%® och &r inte heller medlem i den europeiska ekonomiska
gemenskapen (EES).%’

loM har anda sedan Tynwald grundades i praktiken skott sina egna inre angelagenheter, om
an formellt understallt nagon av de norska, skotska eller engelska krononorna. Under 1700-
talet etablerades o6ns status som en brittisk kronobesittning/Crown Dependency; d.v.s.
beroende av statsoverhuvudet/kronan, men dock inte det brittiska parlamentet och
regeringen. Under 1800-talet vaxte foregangaren till dagens autonomi gradvis fram. Tynwald
utvecklades i slutet av 1800-talet till ett demokratiskt valt tvakammarparlament (House of
Keys/dverhuset; Legislative Council/underhuset).®®

loM ar formellt sett ett eget valutaland, men man har en valutaunion med UK dar den egna
valutan (Manx pound) alltid ar i paritet 1:1 med det brittiska pundet vilket dven ar ”legal
tender” pa 6n.%°

Konstitutionell status och UK-kontext

Lagstiftningen i UK, inkl. samtliga UK-autonomier, avviker fran den i Ovriga Europa
dominerande romerska Civil Law-traditionen. Karaktaristiskt for den romerska
rattstraditionen ar att den ordinarie lagstiftningen ar baserade pa nagon form av éverordnad
grundlag eller konstitution. Detta géller dock inte fér den brittiska Common Law-traditionen”®

66 Genom ett protokoll bilagt till det brittiska anslutningsférdraget 1972 ingdr man dnd& de facto i EU:s
tullunion. Brexit gor att loM:s forhallande till EU i grunden férandras. En beredningsgrupp med representanter
for Londonregeringen och loM med uppdrag att koordinera férhandlingarna med EU tillsattes i borjan av 2020.
57 |oM &r ddremot en aktiv part inom det brittiska samvéldet (Commonwealth of Nations).

8 Noteras kan att Tynwald var det férsta parlamentet i varlden som éppnade upp for kvinnlig réstratt i
allmanna val (1881).

5 Manx pundet ir inte allmant gdngbart inom UK.

70 Den brittiska rattstraditionen griper tillbaka pa Wilhelm erévrarens sammansmaltning av de manga regionalt
och lokalt varierande rattstraditionerna i 1100-talets England till ett for hela det normandiska kungadémet
gemensamt rattssystem, darav benamningen “Common Law”.
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dar lagstiftningens utveckling, nagot forenklat, bestims med utgangspunkt i tidigare domslut
eller annan statsréattslig praxis (“sedvaneratt”).”* Stater som baserar sin lagstiftning pa denna
rattstradition saknar darfor ofta en skriven konstitution, nagot som géller for UK. Som foljd
harav saknar dven de brittiska autonomierna som regel konstitutionell férankring i form av en
grundlagsskyddad autonomilag.”? Den legala positionen som ”kronobesittning” i kombination
med den brittiska common law-traditionen gor salunda att loM inte har nagon nedskriven
konstitution, eller — pa samma satt som manga andra europeiska autonomier — sjalvstyrelselag
(Autonomy Statute). Och sjalvfallet finns det darfor inte heller nagon lagfast procedur for
andring/revision av en sadan lag/konstitution.

Tynwalds lagstiftningsmakt ar formellt sett en fran den brittiska kronan (inte fran UK-
parlamentet) delegerad lagstiftningsmakt som darfor i princip ocksa kan aterkallas. Enligt
radande forhadllanden och réattstradition kan detta bara intraffa om loM-parlamentet i sin
lagstiftning bryter mot den svardefinierade regeln om “good government”, vilket ytterst ar
kronans ansvar. Detta har dock aldrig hant, och sa sent som 2013 konstaterade en juridisk
kommitté inom det brittiska parlamentet i en 6versikt éver utvecklingen av de politiska och
legala relationerna mellan UK och dess Crown Dependencies att den politiska troskeln for ett
sadant ingripande dr mycket hég och bér sa ocksa vara.”?

Kronan/statsoverhuvudet (drottningen)’* utévar sin konstitutionella makt éver Tynwald
genom ett sarskilt rad (Privy Council) dar UK-regeringen &ar representerad. Inom
Londonregeringen ar det framst justitiedepartementet som ansvarar for britternas
kronobesittningar, och justitieministern ar som regel ocksa regeringens representant i
drottningens ”privy council”. Drottningens representant pa loM &r en av henne (pa inradan av
Privy Council) tillsatt kunglig Guvernér (Lieutenant Governor)’>. Guverndéren var tidigare en
betydelsefull person pa 6n, men har numera i huvudsak representativa forpliktelser.

Autonomins omfattning

loM har exklusiv lagstiftningsratt och de politiska, administrativa och operativa ansvaret for
allainrikes angeldagenheter, inkl. domstolsvdasende (exkl. konstitutionella fragor), ekonomi och
beskattning. De omraden som UK kontrollerar ar utrikesrelationer, forsvar, medborgarskap,
tronféljd och utlamningsarenden (extradition). Som redan namnts ovan har drottningen/UK

71 7Broadly speaking, a common law system is based on the concept of judicial precedent. Judges take an active
role in shaping the law here, since the decisions a court makes are then used as a precedent for future cases.
Whilst common law systems have laws that are created by legislators, it is up to judges to rely on precedents
set by previous courts to interpret those laws and apply them to individual cases.” (Cromwell 2019, s. 1)

72 Detta géller inte fullt ut fér de brittiska autonomier som gar under beteckningen ”Overseas Territories”.
Gibraltar har sdlunda en autonomilag (Autonomy Statute) som man uppfattar som sin konstitution. Se vidare
kapitlet om Gibraltar.

73 House of Common (2013, s. 3). Som framgatt ovan &r loM inte understilld London-parlamentet som d&rfér
egentligen inte har nagot med loM:s lagstiftning att gora. Parlamentet har daremot mojlighet att komma med
mera allmanna politiska synpunkter pa relationerna mellan UK och de olika Crown Dependecies, vilket den
citerade rapporten ar ett exempel pa.

74 Drottningen, i egenskap av statséverhuvud, bendmns i férhallande till loM som ”Lord of Mann”.

75 | formell mening tillsatts drottningens representant utan inblandning fran Tynwald. oM har dock goda
mojligheter att (informellt) inkomma med egna forslag och synpunkter pa valet av guvernér.
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ocksa det yttersta ansvaret for att loM i sin lagstiftning inte agerar sa att det strider mot “good
government”.

Tynwald saknar behorighet betraffande utrikespolitik och sdkerhet. IoM kan darfér inte som
suveran stat utan brittisk medverkan inga internationella avtal. Daremot ar det mojligt for UK
att i specifika fall delegera ratten till loM att pa egen hand ingd internationella avtal, nagot
som ocksa skett — inte minst inom skatteomradet dar loM for narvarande har egna avtal med
28 olika lander. | praktiken har loM darmed en form av traktatsbehorighet.

Representanter for loM-regeringen ingar ocksa ofta i de arbetsgrupper som bereder UK'’s
position i forhandlingarna om internationella avtal. Ett internationellt avtal som UK
undertecknat giller inte heller fér loM férran det godkints av Tynwald.”® Betriffande
internationella organisationer av betydelse for loM (t ex WTO) finns gemensamma (bilaterala)
loM/UK- beredningsgrupper med uppdrag att sakra loM:s intressen.

Det finns idag en langsiktig strdvan — som accepterats av UK — att héja loM:s profil och roll
inom det internationella samarbetet. Som ett led i denna stravan ingicks 2007 ett avtal mellan
loM och UK som fastslar att UK inte ar tillatet att agera internationellt pa loM:s vagnar utan
foregdende konsultationer.”” | avtalet fastslds vidare att UK och IoM i vissa fall kan ha
motsatta intressen.’®

Det legala partnerskapet

| formell mening ska alla loM-lagar signeras av drottningen (royal assent) eller Guvernéren
(om denna roll delegerats till honom/henne av drottningen) innan de trader i kraft. Det sker
dock ingen systematisk forhandsgranskning av innehallet i lagarna vilka efter drottning-
signaturen omedelbart trader i kraft. | modern tid har det heller aldrig forekommit att en loM-
lag blockerats av drottningen (i praktiken av hennes Privy Council).

UK-lagstiftning inom de omraden som ligger utanfér autonomins behdérighet géller inte pa loM
savida de inte forst godkdnts av Tynwald. loM kan dock, om man sjalv sa vill, genom en
dverenskommen procedur géra att en UK-lag dven trader i kraft pa loM.”® Skulle UK dverskrida
sin behorighet genom att utan Tynwalds godkdnnande introducera lagstiftning pa loM kan
detta foras till provning i hogsta domstolen (Supreme Court/UK) — men dven i detta fall &r det
statséverhuvudet/drottningen som formellt sett har det slutliga avgérandet i sin hand.

loM skoter i allt vasentlig sin egen lagstiftning inom samtliga de omraden som man har full
behorighet 6ver. Detta galler — som redan namnts — dven skatteomradet inklusive de indirekta

76 proceduren fér detta finns beskriven i tva (odaterade) PM fran UK:s justitieministerium: ”How to Note on
Dealing with Request from the Crown Dependencies to Extend the UK’s Ratification of International
Instruments” och “"How to Note on the Extension of International Instruments to the Crown Deppendencies”.
77 Avtalet, med rubriken ”Framework for developing the international identity of the Isle of Man”,
undertecknades av loM:s Chief Minister och UK:s Secretary of State i maj 2007.

78 En méjlig saddan intressekonflikt skulle t ex kunna uppsta i férhandlingarna om det kommande avtalet med
EU efter Brexit. Oklart i sa fall vad som skulle hdnda, men den politiska ambitionen skulle sannolikt vara att
forsoka hitta en for bada parter acceptabel 16sning.

72 Den legala proceduren fér detta framgar av Justitieministeriets (odaterade) PM “How To Note: Extension of
UK primary legislation to the Crown Dependencies”.
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skatterna och avgifterna. & Eftersom det fria handelsflédet mellan UK och loM i praktiken
forutsatter harmoniserade moms-satser, sker i detta fall en samordning dar UK-momsens niva
ar styrande. | 6vrigt ar loM-lagstiftningen inte pa nagot mer betydande séatt praglad av, eller
anpassad till, motsvarande UK-lagar. loM:s fran UK starkt avvikande politiska och
administrativa forhallanden begransar mojligheterna till kopiering av brittisk lagstiftning.

Det politiska partnerskapet

Det brittiska parlamentet har ingen egen roll i samspelet mellan UK och loM. | princip galler
detta dven den brittiska regeringen. | strikt formell mening ar ju partnerskapet pa den brittiska
sidan inskrankt till statsoverhuvudet/drottningen och hennes personliga radgivande organ
(Privy Council). | praktiken ar dock Londonregeringen, som ju ocksa ar representerad i
drottningens radgivande organ, loM:s viktigaste externa samarbetspartner. Partnerskapet
galler dels ett mer 6vergripande politiskt samarbete kring autonomins langsiktiga utveckling
och relationer till omvarlden (inkl. UK och EU), och dels ett avtalsbaserat, mera operativt och
administrativt inriktat, samarbete inom de samhallssektorer dar detta ar till nytta for bada
parter.

Eftersom den radande UK-policyn ar att sa langt som majligt avsta fran att lagga sig i Tynwalds
lagstiftning och loM:s interna férhallanden, ligger det politiska partnerskapets fokus pa loM:s
behov av stod och hjalp for att utveckla sin internationella narvaro samt bevakningen av dess
ekonomiska och avtalsmassiga intressen i omvarlden. Samarbetet sker framst i form av
omsesidig information och gemensamma beredningsgrupper vid internationella
avtalsforhandlingar som beror for loM viktiga politikomraden. Den brittiska regeringen har
dartill under senare decennier — som redan namnts ovan — i allt hogre grad delegerat ratten
till loM att sjalv forhandla och sluta egna avtal med i sammanhanget relevanta stater och
politikomraden.8?

Aktivt operativt samarbete

Nar det galler det mera operativt inriktade partnerskapet mellan UK och loM finns ett
omfattande samarbete gallande polis och sdkerhet, inom halso- och sjukvard och en del andra
omraden dar samordningsbehov foreligger. Over lag finns det en val fungerande och
kontinuerligt pagaende dialog mellan UK och IoM inom ett flertal olika samhallssektorer.
Samarbetet sker hér i stor utstrackning pa myndighetsniva, men ocksa inom ramen for olika
former av gransoverskridande samarbeten med det privata naringslivet (Public Private
Partnerships/PPP) pa 6mse sidor av UK/loM-gransen i den irlandska sjon.

Slutsatser
Det bilaterala partnerskapet mellan UK och oM maste, mot bakgrund av ovanstaende
genomgang, betraktas som gott. Ett aktivt och val fungerande samarbete finns saval pa den

80 | storleksordningen ca 1 procent av loM:s skatteintikter och arsbudget gar till Londonregeringen som
ersattning for UK-tjansterna inom framst utrikesférvaltning och forsvar.

81 Som exempel kan namnas en dverenskommelse undertecknad av UK-regeringens Secretary of State i
november 2009 dar man “hereby entrust the Isle of Man Government to negotiate and conclude agreements”
inom finans-, ekonomi- och skatteomradet med foljande stater: Irland, Tyskland, Estland, Belgien, Frankrike,
Australien, Nya Zeeland och Malta.
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politiska (regerings-)nivan som i ett mera administrativt och operativt avseende. Det finns en
vilja i London att sa langt som majligt stodja en utveckling av autonomin utgaende fran loM’s
egna onskemal och behov, nagot som framgar av den ovan citerade rapporten fran UK-
parlamentets juridiska kommitté.8? Partnerskapet mellan den brittiska statsmakten och
Tynwald verkar i viss man ocksa praglas av storre intimitet och politisk samsyn an vad som
galler for motsvarande, lite mer distanserade, stat/autonomi-partnerskap hos den med
avseende pa eget handlingsutrymme jamfdérbara danska autonomin Fardarna.

Huvudinriktningen i London ar att hjdlpa och understéda, snarare an att kontrollera och
begransa — ndgot som resulterat i ett over tiden allt mer omfattande legalt och politiskt
handlingsutrymme for kronobesittningen ute i den irlandska sjon. loM har idag ocksa betydligt
hogre grad av sjdlvbestimmande dn man hade fér 20-30 ar sedan. Den brittiska politiken ar
praglad av tva huvudingredienser: (i) icke-inblandning i autonomins egen lagstiftning och inre
angelagenheter, och (ii) stéd och hjadlp nar det galler att sdkra loM:s ambitioner och
ekonomiska intressen pa den internationella arenan. Det legala samarbetet blir darmed
forhallandevis begransat och rutinmassigt jamfort med det betydligt viktigare politiska
partnerskapet.

Flera samverkande faktorer och historiska omstandigheter har framjat den brittiska loM-
policyn, nagot som i allt vasentligt dven torde gélla UK:s 6vriga Crown Dependencies och
Overseas Territories.

Den forsta viktiga faktorn bakom dagens over lag problemfria férhallande mellan London och
Tynwald ar det faktum att loM aldrig varit en del av det tidigare England eller det nuvarande
UK. Ons historiska bakgrund som en fran det engelska/brittiska statsterritoriet separat politisk
enhet betonas ofta som en utgangspunkt fér partnerskapet, ndgot som ocksa framgar av en
rapport fran UK-parlamentets juridiska kommitté dar man bekréaftar att forhallandet till loM
(och 6vriga Crown Dependencies) utgar fran och praglas av 6ns ”"essential independence from
the UK” .83

En andra viktig bakgrundsfaktor ar den manxa autonomins legala status i kombination med
den brittiska sedvanerattstraditionen (Common law). Det faktum att loM inte &r understalld
UK-parlamentet (och regeringen) wutan den brittiska kronan (i form av
statséverhuvudet/drottningen och hennes ”Privy Council”) har sannolikt bidragit till en brittisk
acceptans for ett storre legalt och politiskt handlingsutrymme &n vad som varit fallet om
autonomin hade varit mera direkt kopplad till de UK:s statsinstitutioner. Hartill kommer att
den brittiska rattstraditionens beroende av tidigare etablerade legala forhallanden patagligt
forsvarar, for att inte sdga blockerar, alla eventuella forsok fran UK att i efterhand begransa
loM:s legala och politiska handlingsutrymme.

En tredje betydelsefull ingrediens i det goda politiska samarbetsklimatet mellan loM och UK
torde vara att de bada parternas intressen pa den internationella arenan ofta tenderat att
sammanfalla. loM:s utveckling till ett betydande internationellt finanscentrum inom

82 Se fotnot 73 ovan.
83 House of Commons Library (2019, s. 2).
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sterlingomradet har salunda knappast setts som en nackdel i London, nagot som bl. a.
indikeras av att UK hittills blockerat alla forsok att inkludera IoM pa EU:s lista 6ver s.k.
”skatteparadis” .2

Ett ytterligare mojligt bidrag till det val fungerande partnerskapet skulle kunna vara det
gemensamma spraket och den i allt vasentligt gemensamma kulturella bakgrunden i ovrigt.
Det har ar sjalvfallet svart, for att inte sdga omdijligt, att leda i bevis. Men det faktum att de
brittiska autonomierna — med engelska som sitt (huvud)sprak — generellt sett tenderar att ha
ett ndrmare och battre politiskt férhallande till “moderstaten” d@n de europeiska autonomier
som karaktariseras av avvikande sprak och kultur, indikerar dnda att ett sddant samband kan
finnas.?>

84 Se Garside (2017).

85 Har kan noteras kan att loM, till skillnad frdn manga andra likande europeiska autonomier, saknar en aktiv
politisk sjalvstandighetsrorelse. Inget av partierna i Tynwald har sjalvstandighet pa sitt program. Daremot finns
det en utomparlamentarisk gruppering (Mec Vannin) som bedriver opinionsbildning for ett framtida
sjalvstandigt loM.
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8. Gibraltar: Konstitutionell autonomi i svarhanterlig internationell
granszon

Gibraltar ar ett s.k. brittiskt Overseas Territory pa sydspetsen av den iberiska halvon. Det
erovrades av britterna 1704 och erholl formell brittisk 6verhdghet enligt Utrecht-fredsavtalet
1713. Den brittiska suveraniteten bekraftades i ytterligare tva fredsavtal under 1700-talet.8¢

Spanien har egentligen aldrig fullt ut accepterat Gibraltars status som brittiskt territorium,
nagot som pa manga satt praglat — och fortsattningsvis praglar — Gibraltars konstitutionella
och politiska vardag. De spanska kraven pd att aterfa Gibraltar har med stor majoritet
tillbakavisats av Gibraltars befolkning i tva allmdnna folkomréstningar (1967 och 2002)%’.
Befolkningen identifierar sig som brittiska gibraltarbor (”gibraltarians”) och deras sprak ar
engelska. Nagon sjalvstandighetsrorelse finns inte, en Overvaldigande majoritet stodjer
fortsatt full intern autonomi inom ramen fér nuvarande koppling till UK.

Den officiella brittiska standpunkten nar det géller Gibraltars stallning ar att en 6verforing av
statstillhorigheten till Spanien inte ar aktuell sa lange som det inte finns ndgot stdd for detta
inom Gibraltars befolkning. Vid ett flertal tillfallen under de senaste decennierna (senast i
samband med Brexit-forhandlingarna) har den brittiska regeringen bekraftat att man inte
accepterar nagon andring av Gibraltars statsrattsliga stallning "without the agreement of the
Government of Gibraltar and their people”.8®

Gibraltar ar en av de manga (14 stycken) sma O-territorier som utgor resterna av det tidigare
brittiska imperiet. Begreppet “Overseas Territory” introducerades i bérjan av 2000-talet och
ersatte da den tidigare benamningen ”British Dependent Territory”. Gibraltar &r det enda
brittiska overseas territorium som fram till Brexit varit medlem i EEC/EU.% Enligt det brittiska
anslutningsavtalet fran 1972 var Gibraltar ett “special membership territory”. Gibraltar stod
utanfor EU:s skatte- och tullterritorium och berdrdes inte heller av den gemensamma
jordbrukspolitiken.*®

Sedan 1929 tillampar Gibraltar, till skillnad fran UK, hogertrafik. Man ger ocksa ger ut sin egen
valuta (Gibraltar Pound) som ar knuten till det brittiska pundet i pariteten 1:1.°?

Konstitutionell status
Gibraltar ar, till skillnad fran Isle of Man (loM), inte en Crown Dependency (Kronobesittning)
med sina rotter i den medeltida engelska historien, utan en rest fran det numera avvecklade

86 Sevilla 1729 och Paris 1783.

872002 &rs folkomrostning genomférdes som en féljd av att férhandlingar mellan UK och Spanien lett till ett
forslag om delad spansk-brittisk suverdnitet éver Gibraltar. | folkomrdstningen réstade hela 99 % mot forslaget,
varfor forslaget om delad suveréanitet forfoll. UK var inte beredd att gad emot en sa stor majoritet av Gibraltars
befolkning.

88 Citatet, som i liknande ordalag dven upprepades i FN under 2015, &r hdmtat frdn House of Commons (2008).
892016 réstade Gibraltar tillsammans med UK om sitt medlemskap i EU. Till skillnad fran resultatet i UK réstade
en majoritet (hela 96 %) av de rostberattigade i Gibraltar for en oférandrad EU-status.

% Gibraltar hade ingen egen representation i Europaparlamentet utan ingick i en valkrets i sédra England.

91 Gibraltars valuta ar inte allmdnt gdngbar inom UK.
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brittiska imperiet — darav beteckningen Overseas Territory.’? Detta gor att Gibraltars
konstitutionella status och koppling till UK i viss man avviker fran loM. Till skillnad fran loM
gar de viktigaste politiska och administrativa kontakterna inte till justitieministeriet utan till
utrikesministeriet (Foreign and Commonwealth Office), vilket ocksa ansvarar for de gamla
samvaldeskontakterna. Man ar dock, pa samma satt som for loM, understalld kronan
(drottningen i egenskap av statsoverhuvud) men inte det brittiska parlamentet. Kronans
foretradare i Gibraltar ar en av drottningen utsedd Guverndr, i praktiken utsedd av
Londonregeringen. Mot bakgrund av den brittiska militdra narvaron i Gibraltar®® och den
underliggande suveranitetskonflikten med Spanien spelar Guverndren har en betydligt
viktigare roll dn sin kollega pa loM.>*

Den i forhallande till de brittiska Crown Dependencies nagot avvikande konstitutionella
statusen visar sig ocksa i det faktum att Gibraltar, trots att man ar en del av det brittiska
Common Law-systemet, har en egen nedskriven konstitution. | den forsta konstitutionen fran
1967 fastslogs Gibraltars status som ett brittiskt territorium med omfattande intern politisk
autonomi.® | nu géallande konstitution fran 2006 markeras Gibraltars sjalvstandiga stillning
och ratt till ett i alla avseenden fullt internt sjalvbestammande ytterligare, i praktiken en i
efterhand konstitutionellt sakrad bekraftelse pa den alltmer omfattande autonomi som
Gibraltar utvecklat under 1967 ars konstitution.

Den nuvarande konstitutionen tillkom pa initiativ fran UK-regeringen i samband med att man
uppdaterad sitt forhallande till sina olika Overseas Territories. Konstitutionen togs fram i nara
samarbete med Gibraltars regering och parlament. Det slutliga forslaget till ny konstitution
gick till en folkomrostning i Gibraltar och skickades darefter (efter ett godkdnnande i
folkomrostningen) for slutligt godkdannande till “the crown” (d.v.s. i praktiken UK regeringen).
UK-parlamentet i London hade ingen formell roll i forhandlingsprocessen, och inte heller i
ratificeringen av det slutliga forslaget till ny konstitution.

Autonomins omfattning

Bortsett fran den i formellt hdnseende avvikande statusen som ett brittiskt Overseas Territory
och forekomsten av en egen konstitution ar Gibraltars legala och politiska autonomi i stort
sett den samma vad gadller omfattning och inriktning som loM:s. Gibraltars parlament,
bestaende av 17 ledamoter, har full behorighet betraffande samtliga interna angelagenheter
(domestic matters). Behorigheten omfattar aven allt EU-samarbete och EU-regleringar som

92 Fram till bérjan av 1980-talet kallades dessa rester av det brittiska kolonialvildet foljdriktigt ocksd ”Crown
Colonies”.

9 Den militdra narvaron (officiellt ”British Forces Gibraltar”) uppratthalls av samtliga tre vapenslag; armén,
flottan och flygvapnet.

9% Guvernéren ar ocksa formellt sett éverbefilhavare (commander-in-chief) fér de brittiska styrkor som &r
forlagda till Gibraltar.

% Antagandet av en egen konstitution dar Gibraltars ritt till sjilvbestimmande fastslogs ledde till att Spanien i
protest stangde gransen till Gibraltar.
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berér Gibraltars behorighetsomraden.®® Detta géller dven efter Brexit, &minstone under nu
gdllande Gibraltar-konstitution.

Kronans, d.v.s. UK-regeringens (men dock inte UK-parlamentets), ansvar och behérighet ar i
allt vasentligt avgransat till forsvar och sakerhet, utrikesrelationer (exkl. ovan namnda
undantag for EU) och — pa samma satt som torde galla for samtliga brittiska autonomier runt
om i varlden — “"good governance”. Nar det galler utrikesfragorna sker ett omfattande
samarbete mellan regeringen i London och Gibraltar. Inte minst betrdffande den politiskt och
konstitutionellt sa kdnsliga relationen till Spanien ar partnerskapet val utvecklat och intimt.

UK stéller ocksa upp och stddjer Gibraltar nar det galler 6vriga internationella avtal som beror
Gibraltars politiska status och ekonomi. Internationella fordrag som ingas av UK géller (pa
samma satt som for Isle of Man) normalt inte for Gibraltar, men kan pa begaran av Gibraltar
utvidgas till att aven omfatta autonomins territorium. Inom ekonomi- och skatte omradet har
Gibraltar egna avtal om samarbete och informationsutbyte med hela 79 olika lander, inkl.
samtliga EU:s medlemsstater.®’

Det legala partnerskapet

Inga andringar i Gibraltars konstitution (autonomilag) kan ske utan godkdnnande av dess
regering och parlament. For att en ny version av konstitutionen ska kunna trada ikraft kravs
dessutom, som framgatt ovan, ett godkdnnande i en allman folkomrdstning. Initiativet till en
forandrad/ny konstitution kan komma fran UK (Foreign Office) eller fran
regeringen/parlamentet i Gibraltar. Bilaterala férhandlingar ska i sa fall darefter ske tills de
bada parterna ar 6verens om innehallet och konstitutionen/autonomilagen kan foras till
slutligt avgérande i en folkomrdstning.

Samtliga gibraltesiska lagar maste ha “royal assent” innan de trader i kraft. Detta sker i
praktiken genom att guvernoren, i egenskap av drottningens foretradare, undertecknar
lagarna. Nagon mer systematiskt genomford konstitutionell férhandsgranskning av Gibraltars
lagstiftning sker inte.

Om guvernoren skulle bedoma lagen som problematisk kan han dock skicka den for
granskning till “Her Majesty”, i praktiken UK:s Secretary of State. De enda mojliga skalen till
ett sadant beslut ar att guverndren anser att lagen i fraga inte 6verensstimmer med Gibraltars
konstitution eller att den ar ”in any way repugnant to good government”. Det har emellertid
aldrig i modern tid hant att en Gibraltarlag skickats till London for en sadan granskning.

% Vilket framgar av Gibraltar-konstitutionens § 47, mom. 2a déar féljande stadgas: ”[...] matters which under
this Constitution are the responsibility of Ministers [of Gibraltar] shall not cease to be so even though they arise
in the context of the European Union.”

97 Som exempel pd autonomins starka stillning betréffande de utrikesfragor som berdr det egna territoriet kan
namnas det iranska fartyg som for ndgot ar sedan p.g.a. EU-sanktioner tvingades in i Gibraltars hamn. Trots att
man kan tycka att detta handlade om utrikespolitik var det autonomins formella behdrighet och politiska
ansvar att ta hand om fartyget och tillse att besattningen togs om hand och bevakades under den tid som
fartyget befann sig inom Gibraltars territorium — inte UK:s.
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Som namnts ovan utses Guvernoren av drottningen, i praktiken av Foreign office. Formellt sett
har Gibraltars regering och parlament ingen roll i valet av guverndr, men inofficiella
diskussioner dar Gibraltar deltar sker alltid dar syftet ar att tillse att den som utses utan
problem kan accepteras av Gibraltar. | guverndrens officiella uppdragsbeskrivning fastslas
ocksa att huvuduppgiften ar att framja ett gott samarbete mellan UK och Gibraltar samt “to
promote Gibraltar’s interests”.

Gibraltars egen lagstiftning, vilken omfattar hela inrikesomradet (plus EU, se ovan), var
tidigare ratt sa starkt influerad av motsvarande UK-lagstiftning som darfér ofta blev
normgivande. Gibraltar ingdr ju i samma common law-tradition som UK gér. Under senare
decennier har emellertid den egna lagstiftningen blivit allt mer sjalvsténdig till sitt innehall och
sin utformning. Man har distanserat sig fran de tidigare brittiska forlagorna och lagstiftningen
ar idag ofta betydligt mer influerad av EU, framfor allt inom de omraden som (fére Brexit)
berérts av Unionens regleringar och lagstiftning.®®

Nar det galler lagstiftningsutvecklingen inom de egna behoérighetsomradena sker numera ratt
lite samverkan med UK. Betraffande de brittiska behorighetsomraden, i allt vasentligt endast
gdllande utrikespolitik och sakerhet, forekommer daremot ett ndra och fortlopande
samarbete, framfor allt i forhallande till Spanien.

Det politiska partnerskapet

Den for Gibraltar viktigaste London-kopplingen handlar tveklést om det politiska, snarare an
det legala, partnerskapet. P4 samma satt som tidigare redovisats betraffande Isle of Man, har
UK-regeringen |ag profil gdllande Gibraltars inre angelagenheter och lagstiftning. Inte en enda
av Gibraltarparlamentets lagar har salunda under den nuvarande konstitutionen underkants
av britterna, d.v.s. forvagrats ratificering av guverndren/drottningen.

Partnerskapet mellan Gibraltar och den brittiska statsmakten handlar darmed framfor allt om
sakrandet av Gibraltars konstitutionella status och ratt till sjalvbestammande i forhallande till
de aterkommande kraven fran Spanien att aterfa den fér dryga 300 ar sedan forlorade
suveraniteten over Gibraltar. Det politiska samspelet med UK ar val fungerande och 6ver lag
problemfritt dven gallande 6vriga internationella forhallanden vilka pa olika satt paverkar
Gibraltar.

Trots de olika resultaten i Brexit-omréstningen® &r det politiska partnerskapet kring
hanteringen av EU-relationerna fortsatt viktigt och val utvecklat. Infor férhandlingarna om det
brittiska uttradesavtalet tillsattes en gemensam regeringskommission (joint Ministerial
Council) pa hogsta politiska niva vars uppdrag var att framja en smidig 6vergangslésning och
sakra att hansyn tas till Gibraltars sarskilda avtalsbehov och framtid relation till EU (och
Spanien).

% ”Since the EU Treaties have applied in Gibraltar, and as Gibraltar's constitutional relationship with the UK has
developed, laws enacted in Gibraltar are more influenced by EU legislation (in areas where EU law applies) or
are more firmly based on policy decisions taken by the Gibraltar Government depending on local factors linked
to the Gibraltar economy and factors which may be unique to Gibraltar as a jurisdiction.” Citatet hamtat fran e-
mailkonversation (25/3 2020) med Daniel D’Amato, chefen for Gibraltars representationskontor i Bryssel.

9 Se fotnot 89.
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Slutsatser

Det mesta av vad som sagts tidigare i denna rapport om Isle of Mans legala och politiska
partnerskap med UK galler daven for Gibraltar. Sjalvbestimmandet ar med andra ord
omfattande och férhallandet till, och samarbetet med, moderlandet UK val fungerande.

Det finns emellertid en nyansskillnad jamfért med loM betraffande partnerskapets inriktning.
I loM:s fall finns ett ratt aktivt operativt samarbete med UK-myndigheter dven inom en del av
autonomins behorighetsomraden, vilket & mindre vanligt betrdffande Gibraltar. En av
orsakerna till detta ar Gibraltars (hittills, fore Brexit) betydligt narmare forhallande till EU (loM
har ju aldrig varit en del av EU-territoriet), nagot som gjort att EU-lagstiftning och EU-
regleringar i praktiken blivit styrande dven inom betydande delar av Gibraltars lagstiftning och
forvaltning.

En annan skillnad ar partnerskapets starka fokus pa de mer Overgripande (geo-)politiska
fragorna med baring pa Gibraltars utveckling och autonoma stallning. Orsaken ar har UK-
Gibraltars tillkomsthistoria och kénsliga position i férhallande till Spanien. Detta ar ocksa den
huvudsakliga forklaringen till varfor Gibraltar, till skillnad fran loM (samma Common Law-
tradition till trots) anda sedan slutet av 1960-talet haft en egen autonomilag, i praktiken en
form av konstitution. Gibraltars tva hittillsvarande konstitutioner har fyllt ett vaxande behov
att politiskt och legalt underminera de spanska kraven pa "avkolonisering” och aterférening
med Spanien. Detta torde ocksa vara bakgrunden till konstitutionens tydliga distansering av
Gibraltar fran UK-territoriet i kombination med den konstitutionellt forankrade markeringen
av ratten till autonomi och sjilvbestédmmande — &ven betraffande den framtida
statstillhorigheten.

De negativa spanska reaktionerna pa de bada hittillsvarande konstitutionerna (1967 och 2006)
visar hur viktiga de varit for markeringen av Gibraltars autonoma status och ratt till
sjalvbestammande, men samtidigt ocksa for markeringen av radande koppling till UK. Det ar
darfor foga overraskande att UK av Gibraltar inte uppfattas som en begransande faktor i
autonomins utveckling, utan snarare som ett stod och en garanti for fortsatt
sjdlvbestammande (och oberoende fran Spanien).

Gibraltar ar inte i samma utstrackning som loM beroende av internationella finansiella
tjanster.® Den Londonbaserade delen av den internationella finansmarknaden har darfor
inte samma positiva intresse av Gibraltar-autonomin som man har av loM (och en del andra
brittiska autonomier). | den man brittiska sarintressen bidragit till UK-stodet for de senaste
decenniernas utveckling och konstitutionella sdkring av autonomin, maste dessa saledes sdkas
pa annat hall — namligen i de sedan gammalt etablerade brittiska geopolitiska och militédra
intressena i de Ostra delarna av Atlanten och i medelhavsomradet. Har har den brittiska
statsmaktens behov av militdr och diplomatisk narvaro i Gibraltar ofta sammanfallit med

100 Gibraltars ekonomi ar framst beroende av internet baserade spel, sjéfart och skattefri férsiljning till
besdkande turister. | en sammanstallning 6ver de finansiella off-shore centra som genom sin lagstiftning bidrar
mest till undanhallande av statliga bolagsskatter kommer Gibraltar sdlunda langt ner pa listan dar flera andra
brittiska autonomier (inkl. loM) ligger bland de tio i topp. Pa listans 6vre del, hogt 6ver Gibraltar, ligger bl. a. UK
(London), Nederlanderna, Luxemburg och Schweiz. Se Chapman (2019).
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autonomins behov av stéd och politisk sdkring i forhallande till spanska suveranitetskrav. Det
politiska stodet i London for autonomins utveckling och Gibraltars ratt till sjalvbestammande
ar mot den har bakgrunden foga dverraskande.

Slutligen kan noteras att den starkt brittisk-orienterade och engelsksprakiga
majoritetsbefolkningen i Gibraltar sannolikt, pa samma satt som for loM och en del andra UK-
autonomier, bidragit till de goda relationerna mellan autonomi och moderstat.
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9. Flandern: Federal styrkeposition och langtgdende autonomi

Den autonoma regionen/federala delstaten Flandern upptar narmare halften av dagens
belgiska territorium. Spraket (flamlandska/hollandska) ar det samma som i grannlandet
Nederlanderna. Flandern intog under medeltiden och fram till 1700-talet (i konkurrens med
Nord-Italien) en ledande plats inom Europas ekonomi, handel och kulturliv. Under 1800-talets
forsta decennier ingick man som den sédra delen i det forenade kungadémet Nederlanderna.
Nar detta upplostes och det nuvarande Belgien inrdttades (1830) vagrade till en borjan
Flandern att underordna sig de nya harskarna i Bryssel, men efter ingripande av fransk
militdrmakt accepterade man sin nya politiska status och har darefter ingatt i konungariket
Belgien.t0!

| den nya staten Belgien hamnade flamlandarna i en politiskt underordnad stallning i
forhallande till de fransksprakiga vallonerna. | den vallonska delen av den nya staten skedde
huvuddelen av den industriella och ekonomiska utvecklingen, nagot som gjorde att man dven
i ekonomiskt hanseende hamnade pa efterkdlken i forhallande till den fransksprakiga delen av
Belgien. Merparten av investeringarna skedde i Vallonien, nagot som resulterade i en
omfattande migration av flamlandsk arbetskraft till den expanderande vallonska industrin.

Franskan blev den nya statens officiella sprak och flamlandskan forbjods i den hogre
undervisningen. Den har utvecklingen ledde till vaxande flamlandskt motstand och krav pa
aterférening med de tidigare norra delarna av Flandern, alltsa Nederlanderna. Protesterna
och den vaxande politiska oron i den flamlandska delen av Belgien tvingade under slutet av
1800-talet fram ett franskt accepterande av flamlandska som forstasprak i regionens skolor
och att anvandas i officiella sammanhang.0?

Under decennierna efter det andra varldskriget utvecklades Belgien fran att vara en
enhetsstat med franska som huvudsprak (och flamlandska som ett officiellt andrasprak) i en
allt mer federal riktning med vaxande kulturell, politisk och ekonomisk sjalvstyrelse for landets
olika regioner och (sprak-)gemenskaper. De tre officiella spraken ar idag franska, flamlandska
och tyska. Med undantag for tvasprakiga Bryssel (som ingar i Flanderns territorium), foljer
gransen mellan de tva huvudspraken flamlandska och franska i allt vdsentligt gransen mellan
de sjalvstyrda regionerna Vallonien och Flandern. Det autonoma tysksprakiga territoriet
(dryga 70 000 personer) ligger inne i fransksprakiga Vallonien pa gransen till Luxemburg och
Tyskland.

Flandern har numera atertagit sin tidigare plats som en av Europas mest utvecklade regioner
och ar idag den ekonomiskt och befolkningsmassigt ledande regionen i Belgien. |
storleksordningen 60-70 procent av den belgiska befolkningen &r flamlandare, och den

101 Belgiens nya status som en sjalvstandig statsbildning bekréftades i fredsavtalet i London 1839. Dar avskildes
ocksa nuvarande Luxemburg (som tidigare varit en del av Flandern) fran Belgien.

102 pet drojde dock till 1930-talet innan det férsta helt flamlindska universitetet éppnades och dnda till 1967
innan den belgiska konstitutionen vid sidan av den fransksprakiga versionen fick en officiell flamlandsk
sprakdrakt.
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exportorienterade flamldandska ekonomin med tonvikt pa hogteknologiska produkter och
service dominerar den belgiska ekonomin.

Under de senaste decennierna har den flamlandska, och darmed ocksa den belgiska, politiken
genomgatt en betydande fordndring dar de partier som pa sikt forordar ett sjalvstandigt
Flandern vunnit ett allt storre véljarstod. Det storsta sjalvstandighetspartiet (center-hoger
partiet Nieuw-Vlaamse Alliantie, N-VA/Den nya alliansen) ar sedan valet 2010 inte bara det
dominerande partiet i det flamlandska parlamentet, utan ocksa det storsta partiet i Belgien.
Det utgor dartill den storsta partigruppen i den belgiska representationen i
Europaparlamentet. Partiets langsiktiga mal ar etablering av en sjdlvstandig flamlandsk stat.
Sjalvstandighetspartiernas samlade stod ligger dock fortfarande en bit under 50 % av den
flamlandska valmanskaren.193

Den federala kontexten

Belgien ar en konstitutionell monarki som enligt géllande konstitution samtidigt ocksa ar en
federal statsbildning. Den politiska kdrnan i federationen ar ett tvakammarparlament dar
underhuset (Representationskammaren) tillsatts i allmanna val'® med valkretsar utgdende
frdn spraktillhorighet. Overhuset (Senaten) tillsitts av de federala enheterna, alltsd de
autonoma regionerna och gemenskaperna. Det federala ansvaret galler framst forsvaret,
utrikespolitiken, penningpolitiken, rattsvasendet och socialforsakringssystemet. Den interna
sakerheten samt medborgarskap ar ocksa federal behorighet.

Nar det géller utrikesfragorna (inkl. EU) och socialforsakringssystemet ar behorigheten
uppdelad mellan den federala och den delstatliga/regionala nivan. Aven betriffande det
finansiella systemet och beskattning har delar av behorigheten, i enlighet med
statsreformerna 2001 och 2011, 6verforts till delstatsnivan.

Belgien var en av de ursprungliga grundarna av EU-féregangaren den Europeiska kol- och
stalunionen, och dagens EU-hdgkvarter finns i huvudstaden Bryssel. Ingen av Belgiens
autonoma regioner star utanfor EU (som t ex Fardarna och Isle of Man) eller har sarskilda
undantag fran EU-medlemskapet (som t ex Gibraltar har haft). | konstitutionellt och juridiskt
avseende ingar Belgien i den romerska civilrattstraditionen, ndarmare bestamt i den franska
Code Napoléon-tappningen.

Belgien har en komplicerad konstitutionell och politisk struktur som avspeglar dess utveckling
fran 1800-talets enhetsstat till dagens federation, en federation som enligt vissa bedémare
under senare decennier tagit sig allt mer konfederala uttryck.1® Formellt sett blev Belgien en
fullt utvecklad federation forst i borjan av 1990-talet. Sedan dess ar Belgien enligt radande
konstitution en federation bestadende av regioner och gemenskaper.19¢

103 Maddens (2016). Se dven Flanders (https://en.wikipedia.org/w/index.php?title=Flanders&oldid=961345901)
104 Belgien har till skillnad fran flertalet europeiska stater obligatoriskt valdeltagande.

105 De konfederala dragen tar sig bl. a. uttryck genom det faktum att de autonoma regionerna i praktiken kan
blockera beslut och lagstiftning pa den federala nivan. Se Poirier (2015); Maddens (2016).

106 ”[Belgium is] a federal state composed of regions and communities” Citat ur den belgiska konstitutionens
tredje artikel av Maddens (2016, s. 221).
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Processen mot en gradvis alltmer federal struktur tog pa allvar fart genom tva statsreformer
under 1970- och 1980-talen vilka i praktiken "regionaliserade” den politiska och administrativa
makten utgaende fran existerande sprakgranser. Under 1970-talet regionaliserades dven de
politiska organisationerna genom att partivasendet i allt hogre grad kom att knytas till de olika
regionerna och sprakgrupperna. Efter ytterligare ett antal statsreformer har dagens struktur
med tre sjdlvstyrda ekonomiska regioner (Flandern, Vallonien och Bryssel) plus tre
kulturella/sprakliga gemenskaper (de flamlandska, franska och tyska sprakgrupperna),
atminstone tillsvidare, permanentats. Med undantag for tvasprakiga Bryssel — med ett
sarpraglat eget autonomiarrangemang — sammanfaller i huvudsak regionernas och
sprakgemenskapernas respektive territorium.

Samtliga sex federala enheter (regioner och gemenskaper) har omfattande
lagstiftningsbehdrighet med egna parlament och regeringar. De autonoma gemenskapernas
lagstiftningsomraden galler i forsta hand fragor som har att gora med kultur, sprak och
utbildning, medan regionernas kompetensomraden primart handlar om ekonomi,
infrastruktur, naringsliv, teknisk och kommersiell utveckling, handel och internationellt
samarbete.'%’

De sjalvstyrda regionernas och sprakliga gemenskapernas inflytande pa den federala nivan ar
betydande. Forutom det faktum att de utser majoriteten av ledamoterna i det federala
parlamentets 6verhus, ger det pa regional och spraklig grund strikt uppdelade belgiska
partivasendet de sjalvstyrande enheterna ett avgorande inflytande aven i parlamentets
underhus.1%8

Autonomins omfattning

Den flamlandska autonomin ar till sin omfattning och konstitutionella status likvardig med sin
vallonska (och tysksprakiga) motsvarighet. Genom att sammanfora den politiska och
lagstiftningsmassiga ledningen av regionen och sprakgemenskapen i ett enda parlament med
en gemensam regering, har den flamlandska autonomin dock skapat sig en mer framtradande
politisk position i federationen, nagot som regionens dominerande ekonomiska och
befolkningsmdassiga position sannolikt dven bidragit till.

Det flamlandska sjalvbestammandet har vuxit i omfattning vid varje ny statsreform sedan
1990-talet — sju stycken, den senaste 2014. Sjalvstyret omfattar numera i princip samtliga
politikomraden som enligt gallande belgiska konstitution (med senaste revidering) inte ar
federal behorighet. Till autonomins behdérighet hor i princip alla “interna angeldagenheter”
inklusive ekonomi och sysselsattning, handel, naringsliv och jordbruk, infrastruktur och

107 De senaste decenniernas snabba behérighetsutveckling och dverféringar av federal kompetens till de
autonoma regionerna och sprakgemenskaperna har lett till en del oklarheter och behérighetséverlappningar
mellan de tva typerna av sjalvstyrande enheter. Den vagledande principen i behorighetsfordelningen har av
Berhoumi (2016, s. 245) formulerats som att regionernas kompetensomrade handlar om "matters linked to the
soil” medan gemenskapernas behorigheter géller “matters linked to the person”.

108 Det existerar idag inga nationellt dvergripande, federala, partier i Belgien. | det federala parlamentet finns
enbart partier som har sin territoriella bas i de autonoma regionerna (och sprakgrupperna). De federala valen i
Belgien ar darfor i praktiken forst och framst ocksa regionala val.
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transporter, finans- och kreditregler samt kultur, utbildning och forskning. Det officiella
spraket i Flandern ar flamlandska/hollandska, inte franska.

Flandern har emellertid inte pa samma satt som t ex Far6arna, Baskien och de brittiska
autonomierna full skattebehorighet. Har rader istadllet en form av noggrant reglerad delad
behoérighet mellan det federala parlamentet och de flamldndska lagstiftarna.'® 2018
finansierades 58 % av autonomins budget genom en med den federala regeringen delad
inkomstskatt och moms, medan resterande 42 procent finansierades av egna skatter och
avgifter.110

Nar det géller gransoverskridande samarbete och internationella avtal har Flandern en form
av begransad traktatratt dar man kan inga avtal som berér egna behoérighetsomraden med
frammande stater. Man har ocksa ratt till representation i internationella organ som t.ex.
UNESCO, WHO, GATT/WTO och liknande.''* Inom EU:s ministerrad deltar berdrd minister i
Flanderns regering antingen pa egen hand eller i kombination med en behorig minister fran
den federala regeringen.!?

Det legala partnerskapet

Det legala partnerskapet mellan Belgiens autonoma regioner/gemenskaper och den federala
nivan, regleras i huvudsak av géllande konstitution samt ett antal “speciallagar” dar den i
konstitutionen nedlagda behorighetsfordelningen vytterligare konkretiseras inom olika
politikomraden. Saval konstitutionen som de olika speciallagarna ar federal behorighet, och
maste darmed laggas fram och antas av det belgiska parlamentet. Alla férandringar i
behorighetsfordelningen mellan den nationella och regionala nivan krdaver darmed nagon
form av konstitutionell reform samt, vid behov, dven reviderad speciallagstiftning.

En revidering av den belgiska konstitutionen &r en omstandlig politisk process som kraver saval
tvd tredjedels majoritet i det federala parlamentet som nyval. Aven en revidering av
speciallagstiftningen forutsatter en komplicerad legal process dar ett majoritetsgodkannande
kravs av de olika sprakgruppernas representanter i det federala parlamentets éver- saval som
underhus. Den politiska process som kravs for en mer omfattande férnyelse av de autonoma
regionernas politiska och legala handlingsutrymme ar ddrmed, aven med internationella matt
matt, osedvanligt krdvande.

109 Belgium: Fiscal Powers. Overview of Fiscal Decentralisation
(https://portal.cor.europa.eu/divisionpowers/Pages/Belgium-fiscal-Powers.aspx)

110 Flemish Government (https://en.wikipedia.org/wiki/Flemish_Government#Budget)

111 Enligt ett avtal med den federala regeringen fran juni 1994 (Representation of Kingdom of Belgium in
International Organisations who's activities entail ‘mixed competences’) kan Flandern representera
Konungadomet Belgien i 15 olika internationella samarbetsorganisationer, daribland Europaradet och ett flertal
olika FN-organ.

112 Den belgiska representationen i EU:s ministerrad &r indelad i 6 olika kategorier beroende p3 vilket
politikomrade som man beslutare om. Gillande drenden inom kategori | representeras Belgien av en federal
minister, inom kategori Il och Il bitrdds den belgiska regeringens minister av en minister fran den flamlandska
regeringen. | kategorierna IV, V och VI (som i huvudsak omfattar autonomins exklusiva behérighetsomraden)
foretrads Belgien enbart av den berdrda flamlandska ministern. Se Cooperation Agreement 8 March 1994:
Representation of the Kingdom of Belgium in the European Council of ministers.
(https://www.fdfa.be/en/representation-in-the-council-of-the-eu).
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Ofta, men inte alltid (jfr Sydtyrolen, Gibraltar), fungerar den har typen av konstitutionell
koppling som en broms pa de berdérda autonomiernas behdrighetsutveckling. Detta galler
dock inte i det belgiska fallet. Nu gallande konstitution fran 2014 har salunda sedan borjan av
1990-talet genomgatt fyra olika reformer dar behorigheten pa delstatsnivan vidgats och
fordjupats.t'®* Bakgrunden till den snabba konstitutionella utvecklingen torde vara
omformningen av Belgien fran enhetsstat till federation i kombination med Flanderns —
jamfort med 6vriga autonomier i denna rapport — mycket starka politiska stallning pa den
federala nivan.

Den 6vergripande regel som i allt vasentligt skapar forutsattningarna for det legala samspelet
mellan Belgiens olika politiska och administrativa enheter ar att regionernas
lagstiftningsbehorighet per definition ar exklusiv och konstitutionellt likstalld med de lagar
som antas av det federala parlamentet i Bryssel. De federala lagstiftarna och myndigheterna
kan darfor inte ingripa i eller "kéra over” lagstiftningen inom Flanderns exklusiva
behoérighetsomraden — och vice versa.'*

Sasom hierarkiskt likstallda lagar genomgar saval den federala som regionernas/delstaternas
lagstiftning samma formella lagkontroll. Samtliga belgiska lagar, vare sig de dr antagna av det
federala parlamentet i Bryssel eller av nagot av de regionala autonomiernas parlament, ska
salunda granskas av landets hégsta administrativa domstol (Raad van State/Council of State)
med avseende pa behorighetsfordelningen. Domstolens beslut ar formellt sett enbart
radgivande, men har i praktiken stor politisk tyngd. %>

Den grundldggande principen om konstitutionell symmetri och exklusiva behorigheter innebar
att det federala parlamentet och dess underliggande myndigheter i allt vasentligt ar
exkluderade (med undantag fér den ovan namnda laggranskningen) fran den flamlandska
lagstiftningsprocessen, liksom &dven betrdffande autonomins interna administration och
myndighetsutdvning i dvrigt.116

De exklusiva behorigheterna genererarar dock i manga fall ett behov av samarbete 6ver
behorighetsgranserna, nagot som lett till ett stort antal samarbetsavtal. Detta géller inte bara
mellan den federala nivan och Flandern, utan ocksa mellan Flandern och de 6vriga belgiska

113 Under 1970- och 1980-talen genomfordes ytterliga tre konstitutionella reformer, eller ”statsreformer” som
de kallas i Belgien. Se aven State Reform in Belgium.
(https://en.wikipedia.org/w/index.php?title=State_reform_in_Belgium&oldid=953655138).

114 Den senaste belgiska statsreformen (2014) éppnade fér mojligheten att tva eller flera
regioner/gemenskaper éverenskommer om gemensam lagstiftning inom valda delar av sina
behorighetsomraden, nagot som inte ar maojligt i forhallande till den federala lagstiftningen.

115 Domstolens behdrighetsbeslut kan éverklagas av enskilda medborgare sdvil som berdrda politiska organ.
Den slutliga och hogsta juridiska instansen ar har den belgiska konstitutionsdomstolen (Grondwettelijk
Hof/Constitutional Court).

116 Nagot som paradoxalt nog inte géller pd motsvarande satt fér den federala lagstiftningen och
regeringsmakten dar ju de flamlandska politikerna och partierna intar en betydelsefull roll. Flamlandska partier
upptog salunda (2019) 67 av platserna i det federala underhuset och 29 av de totalt 60 platserna i verhuset.
Det storsta flamlandska partiet (N-VA) medverkade ocksa i den federala regeringen 2014-2018/2019. Se
Belgian Federal Parliament
(https://en.wikipedia.org/w/index.php?title=Belgian_Federal_Parliament&oldid=958603345)
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regionerna/gemenskaperna. Aven da det giller de f& omradena med blandad federal och
delstatlig kompetens, framst utrikesrelationer och -avtal, beskattning och socialférsakringar
sker samarbetet i form av bindande avtal mellan de belgiska och flamlandska
regeringarna/parlamenten.

Det politiska partnerskapet

Systemet med starkt betonad materiell saval som territoriell exklusivitet mellan den federala
nivans och de autonoma regionernas/gemenskapernas lagstiftning forutsatter — om den
belgiska staten alls ska kunna fungera som en nagorlunda sammanhallen enhet — ett
omfattande politiskt samarbete mellan statsmakten och regionerna. Det belgiska systemet
kan darfor sdagas vara praglat av en form av "kooperativ federalism” dar de samarbetande
politiska enheterna ar legalt och politiskt helt likvardiga partners.

Det belgiska tvakammarparlamentet ar den viktigaste arenan for det 6vergripande politiska
samarbetet mellan federationens olika enheter, liksom ocksa den langsiktiga utvecklingen av
kompetensfordelningen dem emellan. Som framgatt ovan ar de belgiska partierna i allt
vasentligt foretradare for de i federationen ingdende regionala autonomierna, varfor den
parlamentariska situationen i praktiken ar avgérande for det politiska partnerskapets
forutsattningar och utveckling. Det ar ju ocksd de politiska styrkeforhallandena i
brysselparlamentet som drivit fram utvecklingen mot en allt mer decentraliserad belgisk
statshildning.

Pa ett mera konkret och operativt plan koordineras det politiska samarbetet mellan den
federala regeringen och de autonoma enheterna av en s.k. Konsultativ Kommitté som mots
med jamna mellanrum och drar upp riktlinjerna for det politiska samarbetet mellan
federationens olika politiska och administrativa organ. Till kommittén finns dven flera till olika
sak- och politikomraden knutna underkommittéer och arbetsgrupper.

Den konsultativa kommittén ar formellt sett (som namnet anger) radgivande, men har genom
sin sammansattning stor politisk tyngd. Dess ordférande och sammankallare ar den belgiska
statsministern. De 6vriga 12 kommittémedlemmarna utgdrs av fem medlemmar i den belgiska
regeringen samt sju stycken ministerpresidenter (d.v.s. férsta ministrarna) i de autonoma
regionerna och sprakgemenskaperna. Jamlikheten mellan den federala och regionala nivan
understryks av kommitténs sammansattning dar en majoritet av ledamoterna representerar
regionerna (7 av 13), men dar ordforanden ar federationens forsta minister (den belgiska
statsministern). Det politiskt jamstallda partnerskapet markeras dven av det faktum att
kommitténs beslut forutsatter enighet — de i kommittén representerade politiska enheterna
har med andra ord vetoratt.

Slutsatser

Flanderns ekonomiskt och befolkningsmassigt dominerande stallning, och den till sin karaktar
starkt decentraliserade belgiska federationen, har gett det flamlandska sjalvstyret en —
jamfort med Ovriga territoriella autonomier i denna rapport — unikt stark stallning i det
nationella parlamentet. Studiens 6vriga autonomier spelar en betydligt mer underordnad
(Baskien) eller helt marginell (Faréarna, Sydtyrolen) politisk roll i, alternativt ar helt
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franvarande fran (Isle of Man, Gibraltar), de nationella parlamenten. Som framgatt ovan ar
det ocksa detta som har varit, och fortsattningsvis ar, den dominerande drivkraften bakom de
senaste decenniernas snabba utveckling och férdjupning av den flamlandska autonomin.

Parallellt med utvecklingen mot en allt mer decentraliserad federation och vaxande regionalt
sjalvbestammande, har det ocksa skett en forskjutning i den interna politiska agendan inom
Flandern. Det ledande flamlandska partiet (N-VA, se ovan) har tonat ner sin ursprungliga
malsattning om uppldsning av den belgiska federationen och bildandet av ett sjalvstandigt
Flandern.''” Efter den djupa politiska krisen under aren 2007 till 2011 da en uppldsning av
Belgien pa allvar diskuterades,''® betonar partiet numera snarare behovet av en utveckling av
den belgiska federationen till en konfederation — alltsa till en forbundsstat dar de ingdende
delarna ar politiskt suverdna och deras inbordes relationer regleras av ett statsfordrag
(snarare &n en konstitution) som vilar pa frivillig grund.**®

Majoriteten av den flamlandska valmanskaren féredrar idag ocksa en fortsatt utveckling mot
ett |6sare belgiskt statsforbund framom en upplosning av federationen och ett sjalvstandigt
Flandern.'?® Samtidigt finns det dock starka politiska strdmningar i det fransksprakiga
Vallonien for ett aterupprattande av en tydligare och mer handlingskraftig federal niva. Manga
bedomare anser darfor att det konstitutionellt komplexa och politiskt svarhanterliga belgiska
statssystemet i langden &r ohallbart och att en ny, mer grundlaggande, konstitutionell reform
pa sikt &r oundviklig.t??

117 Maddens (2016).

118 Belgian political crisis 2007-2011
(https://en.wikipedia.org/w/index.php?title=2007%E2%80%932011_Belgian_political_crisis&oldid=954297148)
119 The New Flemish Alliance
(https://en.wikipedia.org/w/index.php?title=New_Flemish_Alliance&oldid=959823835)

120 Flanders (https://en.wikipedia.org/w/index.php?title=Flanders&oldid=961345901)

121 Maddens (2016, s. 224-225).
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10. Den samlade bilden

Gemensamt for de i denna rapport granskade sex territorierna ar att de har nagon form av
politisk sarstallning inom de suverdna stater till vilka de hor. De ar vad som i facklitteratur och
vardagssprak brukar kallas sjalvstyrda omraden eller territoriella autonomier. Som framgatt
ovan varierar emellertid deras legala och politiska position, liksom dven sjalvbestammandet,
avsevart. En intressant fragestallning ar darfér om man kan identifiera nagra gemensamma,
mer grundldggande, orsaker till de sex studerade autonomiernas statsrattsligt sett
forhallandevis jamforbara sarstallning.

Varfor territoriella autonomier?

Trots den starkt varierande historiska och politiska kontexten i 6vrigt gar det att spara vissa
ofta aterkommande historiska, internationella och geopolitiska bakgrundsfaktorer i
tillkomsten av de i rapporten granskade autonomierna — om an i varierande utstrackning och
styrka. Fyra mera framtradande sadan bakgrundsfaktorer kan identifieras, namligen:

e Fran den statsbarande majoritetsbefolkningen avvikande etnicitet/sprak
e Historiskt sett separata jurisdiktioner

e Geografisk avskildhet, insular lokalisering

e Omstridd internationell gransdragning/statstillhorighet

Den forstnamnda — frdn “moderstatens” majoritetsbefolkning avvikande etnicitet/sprdak — ar
en av de vanligaste bakomliggande orsakerna till forekomsten av den typ av politiska
sarlosningar som utmarker Europas (och resten av varldens) territoriella autonomier. Den
lingvistiska bakgrundsfaktorn ar av central betydelse for fyra av de sex har studerade
autonomierna, namligen Sydtyrolen, Baskien, Far6arna och Flandern. | samtliga dessa fall har
ett i forhallande till den statsbarande majoritetsbefolkningen avvikande sprak varit en av de
viktigaste, sannolikt den enskilt viktigaste, drivkrafterna bakom den autonomi och det
politiska sjalvbestammande som de idag atnjuter.

En ofta nara besldaktad, men till sin karaktar anda lite annorlunda, faktor bakom flera av de
granskade autonomierna ar att de sedan lang tid tillbaka — ibland @nda sedan vikinga- eller
tidig medeltid — varit separata jurisdiktioner med en kvasi-sjalvstandig sarstallning utanfor det
kadrnterritorium som idag omfattas av deras respektive stater. Som framgatt ovan géller detta
for Fardarna, Baskien och Isle of Man. Aven Gibraltar torde, trots att dess koloniala/militara
bakgrundshistoria avviker en del fran de 6vriga, kunna rdknas in i den har gruppen av
autonomier.

En tredje viktig bakgrundsfaktor ar den geografiska avskildhet och/eller insuléra lokalisering
som ofta, men inte alltid, karaktariserar denna typ av regionala autonomier. Den har
"sjalvstyrelseframjande” faktorn ar av betydelse for halften av de sjalvstyrda territorierna i
denna rapport, ndmligen Fardarna, Isle of Man och Gibraltar.

En fjarde ofta forekommande bakgrundsfaktor vid etableringen av nagon form av politisk
autonomi ar att territoriet i fraga ber6rts av internationellt omstridda grédnsdragningar
och/eller ar/har varit foremal for motstridiga territoriella ansprak. Typiska exempel pa detta
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bland rapportens autonomier ar Gibraltar och Sydtyrolen, men dven betraffande Flandern
finns en bakgrundshistoria med problematiska gransdragningar och territoriella ansprak.

Som framgatt ovan foreligger, om an i varierande grad och i olika kombinationer, flertalet av
dessa fyra bakgrundsfaktorer i samtliga har narmare granskade europeiska/nordiska
autonomier. En nara till hands liggande slutsats ar darfor att de utgor grundlaggande —i ndagon
mening sambhdllsstrukturella — drivkrafter bakom etableringen den typ av regionala
autonomier som rapportens fallstudier representerar.

Det finns sjalvfallet dven en del andra omstandigheter och forhallanden vilka i varierande grad
bidrar till etableringen av olika former av regionalt sjdlvbestimmande. S3 har t.ex. politiskt
etablerade secessionist- och/eller irredentismrérelser féregatt dagens autonomiupplagg for
fyra av de sex i rapporten behandlade territorierna (Fardarna, Sydtyrolen, Baskien och
Flandern). Men mycket talar danda for att de ovan identifierade mer grundlaggande
strukturella orsaksfaktorerna ar de som ar de viktigaste — och ocksa de som sammantaget sett
torde vara de vanligast forekommande.

Faktorer som paverkar autonomiutvecklingen

Den andra viktiga, och for denna rapports syfte mest centrala, fragan ar vad som ligger bakom
det faktum att de granskade territorierna — trots deras utat sett anda relativt likartade
autonoma status — varierar sa pass starkt med avseende pa sitt legala och politiska
handlingsutrymme. Fragestallningen kan preciseras till att galla vilken typ av legala faktorer
och politiska omstandigheter i deras olika autonomiupplagg som tenderat att framja, eller
bromsa, utvecklingen av deras respektive sjalvstyrelses handlingsutrymme.

De bakomliggande statsrattsliga traditionerna och autonomins legala position i forhallande till
”sin” stat ar sjalvfallet av stor betydelse for sjalvstyrets forutsattningar och langsiktiga
utvecklingsmojligheter. Samtidigt ar det dock viktigt att ha klart for sig att det inte finns nagot
riktigt vattentatt skott mellan de legala och de politiska foérutsattningarna for
autonomiutvecklingen. D& den konstitutionella positionen i praktiken bygger pa politiska
processer och beslut, och den legala tolkningen av autonomins omfattning dartill inte alltid
gar fri fran politiska 6vervaganden, ar det i praktiken svart att dra en tydlig grans mellan de
legala och politiska faktorerna bakom den mer konkreta utvecklingen av sjalvbestammandet.
Det ar dock mojligt att analysera de viktigaste legalt givna faktorerna for sig for att darefter
lyfta fram hur de politiska forhallandena griper in i och satter sin pragel pa
autonomiutvecklingen, vilket ocksa ar ambitionen med resten av detta rapportens avslutande
kapitel.

Det legala upplaggets betydelse

Héar erbjuder rapportens sex fallstudierna ett anvandbart underlag for intressanta reflexioner
och slutsatser. Den jamférande analysen indikerar salunda att foljande faktorer (utan inbordes
rangordning) i de studerade autonomiernas legala arrangemang haft stor, om an ofta
olikartad, betydelse for sjalvstyrets omfattning och langsiktiga utveckling:

e Den konstitutionella forankringen
e Reglerna for andring av behérigheten
e Lagkontrollen
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e Implementeringen av gdllande autonomilag

e Behorighetsexklusivitet vs. blandade behdrigheter

e Rikslagstiftningens giltighet inom autonomins territorium
e EU-relation och internationell behérighet

e Finansiering och beskattning

e Bilateralt vs. ensidigt partnerskap

| det féljande sammanfattas och diskuteras kortfattat dessa faktorers effekter pa de granskade
autonomiernas utvecklingsforutsattningar och handlingsutrymme.

Den konstitutionella férankringen

En konstitution eller sjalvstyrelselag som i hierarkiskt hdnseende ar éverordnad den vanliga
lagstiftningen ar en i sammanhanget central legal faktor och ses ocksa av flera av studiens
autonomier som en sakring mot centralstatligt intrang i sjalvstyrets behorighetsomraden.

Detta galler inte minst Sydtyrolen och Flandern. A andra sidan har samma konstitutionella
arrangemang inte gett samma grad av sakerhet for Baskien. Franvaron av den har formen av
grundlagssakring for de brittiska och danska autonomierna har inte heller hindrat dessas
snabba behdrighetsutveckling.

Den konstitutionella férankringen ar med andra ord inte oviktig, men inte heller nédvandigtvis
avgorande, for sjalvstyrets handlingsutrymme och langsiktiga utvecklingsforutsattningar.

Reglerna fér en revidering av géllande autonomilag

En mer grundlaggande andring av behorighetsfordelningen i form av en utvidgning eller
begrdnsning av sjalvstyret forutsdtter normalt en revidering av rddande sjalvstyrelselag (eller
motsvarande). Isle of Man ar ett sarfall d@ man ju saknar en autonomilag eller egen
konstitution. Har géller istallet att den brittiska kronan (inte parlamentet) teoretiskt sett skulle
kunna dra in hela eller delar av 6ns lagstiftningsratt, ndgot som dock i modern tid aldrig skett.
| 6vrigt &r autonomin (med nagra fa undantag) fri fran statlig inblandning. Franvaron av en
egen sjalvstyrelselag eller egen konstitution har med andra ord inte begrédnsat
sjalvbestammandets utveckling.

| samtliga Ovriga granskade fall férutsatts nagon form av politisk och legal process vars resultat
kraver bada parters (autonomin och staten) formella godkannande, i vissa fall dven en
folkomrostning (Baskien, Gibraltar). Det har betyder att en uppdatering av sjalvstyrets
behorighet ofta tenderar att bli sa politiskt komplext att revideringarna ar ytterst fa (Faroarna,
Gibraltar), alternativt att samma sjalvstyrelselag som den ursprungligen introducerade
fortfarande i allt vasentligt galler (Baskien, Sydtyrolen). Undantaget &r Flandern som, trots den
komplicerade federala process som en revidering kraver, under senare decennier genomgatt
en rad storre uppdateringar av sin behorighet.

Regelverket for en revidering/uppdatering av de autonomilagar som fastlagger sjalvstyrets
behorighetsomraden paverkar med andra ord forutsattningarna for utvecklingen av
sjalvbestammandet. Erfarenheterna fran de granskade autonomierna ger emellertid inget
entydigt besked om de mer konkreta effekterna av denna paverkan. Flera av autonomierna
har salunda genomgatt en positiv utveckling av sjalvbestimmandet trots omfattande och
politiskt forsvarande krav vid en mer genomgripande lagrevidering. Detta har maojliggjorts av
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en gradvis utvidgning av behorigheten, ibland utéver vad som i strikt mening stadgas i gallande
sjalvstyrelse/konstitution, nagot som lett till storre eller minde efterhandsrevisioner
(Faroarna, Gibraltar, Sydtyrolen) — alternativt ett stort antal tatt aterkommande revideringar
(Flandern).

Samtidigt visar dock fallet Baskien att samma typ av komplexitet i regelverket vid en
sjalvstyrelselagsrevision dven kan fungera som ett betydande hinder for en uppdatering och
utveckling av sjalvstyret.

Kontrollen av autonomiernas lagstiftning

Nagon i konstitutionell mening upprattad férhandskontroll (konstitutionsdomstol, hogsta
domstol eller motsvarande) av de lagar som antas av autonomiernas parlament férekommer
inte betraffande flertalet av de granskade autonomierna. En formell ratificering av
statséverhuvudet kravs dock innan UK-autonomiernas lagstiftning trader i kraft, men detta ar
mera av karaktdaren rutinmassig formalia an en grundldggande konstitutionell
forhandskontroll.

Betraffande Faroarna, Sydtyrolen och Baskien forekommer ingen formell granskning innan de
lagar som sjalvstyrelseparlamenten antagit trader i kraft. De starkt federativa dragen i den
belgiska staten gor att Flandern avviker i detta avseende. Har kravs saval for den
statligt/federala nivans som for Flanderns lagstiftning en konstitutionell férhandsgranskning,
nagot som dock inte verkar ha haft nagra mer markbart begriansande effekter pa den
flamlandska autonomins utveckling.

Som regel dr det emellertid mojligt med nagon form av konstitutionell efterhandsgranskning
av autonomiernas lagstiftning, men da forst efter det att nagon behorig part anmaler missndje
med lagen. En sadan granskning i efterhand kan leda till att lagen ifraga ogiltigforklaras.
Konsekvenserna av den har ex post-mojligheten varierar dock starkt. For de brittiska och
danska autonomierna ar den mest att betrakta som en teoretisk mojlighet vilken i praktiken
aldrig (eller ytterst sallan) utnyttjats. Betraffande Sydtyrolen ar detta nagot som i och for sig
forekommer, om an ratt sallan, och dd med ur autonomins synpunkt varierande resultat.
Baskien sticker daremot ut med en situation dar anmalningar och efterhandsgranskningar inte
bara ar vanligt forekommande; de leder dartill ofta till underkdnda autonomilagar och stoppad
autonomiutveckling.

Sjalvstyrelselagens implementering

De ovriga reglerna for hur gallande sjalvstyrelselag (eller konstitution) ska forverkligas spelar
ocksa in i forutsattningarna fér en autonomis utveckling. Huvudregeln ar att ansvaret ligger
pa respektive autonomi vars parlament utan statlig inblandning tar initiativ till och stiftar de
lagar man dnskar inom ramen for sin behorighet.

Betraffande Sydtyrolen och Baskien avgdr en av den sjdlvstyrda regionen och statsmakten
gemensamt tillsatt kommission ramarna foér den lagstiftning som (enligt radande
sjalvstyrelselag) tillkommer autonomin. Det likartade uppldgget med en partssammansatt
kommission har emellertid, som vi sett ovan, lett till helt olika forutsattningar for
implementeringen av den baskiska respektive den sydtyrolska behoérigheten.
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Aven i detta fall blir sdledes slutsatsen att reglerna fér den rddande
sjalvstyrelselagens/konstitutionens forverkligande nog ar viktiga, men att samma legala
forutsattningar anda kan leda till helt olika utvecklingsforutsattningar for de berdrda
autonomierna.

Behdrighetsexklusivitet vs. blandade lagstiftningsbehoérigheter

Ytterligare en faktor i det legala upplagget som paverkar sjalvstyrets utveckling ar graden av
exklusivitet mellan autonomins och den berdérda statsmaktens olika lagstiftnings- och
politikomraden. Betraffande flera av de granskade autonomierna ar lagstiftningsbehdérigheten
tydligt uppdelad och exklusiv.

| princip tillats da ingen 6verlappning mellan de olika behoérigheterna. Granserna mellan
respektive parts lagstiftningsomraden ar utformad sa att 6verlappningar och tolkningstvister
sa langt som mojligt undviks — eller atminstone minimeras. Detta géller inte minst Flandern
med en vytterst strikt uppdelning mellan den federala och den regionala nivans
behorighetsomraden. De danska och brittiska autonomierna féreter ocksa som regel en tydlig
behorighetsexklusivitet. Detta géller dock inte fullt ut for de externa (internationella) fragorna
dar det ofta finns dverlappande intressen och behérigheter och darfér ocksa olika former av
bilateralt samarbete mellan autonomi och statsmakt. Sydtyrolen och Baskien avviker har med
sina mer komplicerade upplagg av saval fordelningen av behoérigheterna som formerna for
dess implementering.

Den generella bilden ar att den brittiska och danska modellen tenderat att ge ett storre
utrymme for en flexibel utveckling av autonomiernas lagstiftning och handlingsutrymme. Den
komplexa mixen av olika former av behoérigheter i den italienska och spanska modellen har
haft en mer begransande effekt. Bilden ar dock inte entydig. Trots likartat komplicerade
behorighetsupplagg skiljer sig utvecklingen i Sydtyrolen pa ett positivt satt fran situationen i
Baskien.

Rikslagstiftningens giltighet inom autonomins territorium

En med behorighetsfordelningen (och oOverlappande lagstiftningskompetenser) besldktad
fraga ar den statliga rikslagstiftningens anvandning och giltighet inom de politikomraden dar
autonomin i fraga inte ar den behoriga lagstiftaren.

Har gar en skarp grans mellan de danska och brittiska autonomierna a ena sidan och Flandern,
Sydtyrolen och Baskien a den andra. Betraffande Fardarna, Isle of Man och Gibraltar blir den
danska och UK-lagstiftningen inom omraden som ligger utanfér autonomins behdrighet inte
gallande inom deras territorium utan ett godkdnnande/ratificering fran autonomins
lagstiftande forsamling. Nagon motsvarande férhandsbehandling av ny rikslagstiftning i
Flandern, Baskiens och Sydtyrolens parlament behovs inte. Har trader rikslagstiftningen
omedelbart i kraft dven inom autonomiernas territorium.

Den positiva effekten av detta arrangemang pa de forstndmnda tre autonomiernas utveckling
och handlingsutrymme jamfort med de tre sistndmnda torde vara obestridlig.
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EU-relation och internationell behérighet

Tre avdeirapporten granskade autonomierna ingar fullt ut i den Europeiska unionen (Baskien,
Sydtyrolen, Flandern). Gibraltar — som genom Brexit uttratt ur EU'22 — ingick ocksa i unionen,
dock med betydande undantag, bl. a. for beskattning och jordbruksprodukter. Faréarna och
Isle of Man star utanfér Unionen, men har egna avtal med EU inom fér dem viktiga
politikomraden. De autonomier som ingdr i unionen har varierande grad av behorighet inom
EU-samarbetet. Gibraltar har full bestimmanderatt éver samtliga for dem relevanta EU-
fragor. Detta gallde oavsett om de horde till autonomins behdrighetsomraden eller ej — nagot
som inte andrats av unionsuttradet. De 6vriga tre EU-medlemsautonomierna har en betydligt
mer begransad behorighet inom EU, dock sa att Flandern har en starkare stallning och hogre
grad av deltagande i EU-besluten an Sydtyrolen och Baskien.

De granskade autonomiernas handlingsutrymme i fér dem viktiga EU-fragor styrs sjalvfallet i
ratt hog grad av deras medlemsskapsstatus. Men detta ar ingen fullstandig forklaring till
skillnaderna i handlingsutrymmet. Som framgatt ovan har Baskien och Sydtyrolen salunda
betydligt mindre eget handlingsutrymme i EU-fragorna an Flandern, trots att alla tre har
samma medlemskapsstatus inom EU. Och under sitt EU-medlemskap (om dan med betydande
undantag) skotte Gibraltar, i stort sett oberoende av UK, sina egna EU-relationer.

En viktig (del-)férklaring torde har vara respektive autonomis behorighet pa den
internationella arenan i 6vrigt. Det dr salunda knappast nagon tillfallighet att bland rapportens
EU-medlemmar var det Gibraltar som, med sin ratt omfattande internationella behérighet,
ocksa hade det storsta egna handlingsutrymmet i forhallande till EU. De tre autonomier som
star helt utanfor EU, och i allt vasentligt ar sjalvstandiga forhandlingspartners i forhallande till
unionen, ar foga Overraskande ocksa de som d&dven i Ovrigt har det storsta egna
handlingsutrymmet och synligheten pa den internationella férhandlings- och avtalsarenan.

Finansiering och beskattning

Den egna kontrollen 6ver sjalvstyrets finanser anses av samtliga i undersokning granskade
autonomier vara av stor betydelse for deras utvecklingsmojligheter. Med undantag for
Sydtyrolen ar den finansiella kontrollen siakrad genom varierande grad av beskattningsratt.
Den italienska autonomin saknar egen (motsvarande statlig) beskattningsratt, men erhaller i
stallet ca 90 procent av de av staten fran regionen uppburna skatterna. Samtliga i rapporten
behandlade danska och brittiska autonomier har full beskattningsratt (inkl. de indirekta
skatterna), nagot som aven galler for Baskien. Betrdffande Flandern finns en lagstadgad
uppdelning av skattebehorigheten sa att ca 40 procent autonomins finansiering tacks av egen
beskattning och resterande ca 60 procent tacks av en Overforing fran den federala nivans
skatteinkomster.

Kontrollen 6ver beskattningen handlar inte bara om en sdkrad offentlig finansiering av
autonomiernas utgifter. | sa fall skulle det racka med den typ av statligt overféringssystem
som Sydtyrolen har. Beskattningsratten mojliggor ocksa en egen skattepolitik (inom de ramar
som internationella och andra skatteavtal medger) i syfte att frimja den autonoma regionens

122 | praktiken dock forst efter en ettarig évergdngsperiod under 2020.
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konkurrenskraft och ekonomiska utvecklingsmdjligheter — nagot som i varierande grad
kommit till anvandning av de skattebehoriga autonomierna i denna rapport.?3

En bieffekt av skattebehodrigheten ar att den &dven tenderar att skapa ett oOkat
handlingsutrymme pa den internationella arenan, nagot som sarskilt tydliggors av de brittiska
och danska autonomiernas omfattande bilaterala avtalsaktiviteter inom skatteomradet.
Slutsatsen ar darmed att beskattningsratten ar en betydelsefull ingrediens i det omfattande
sjalvstyre och den internationella synlighet som flera av studiens autonomier besitter.

Bilateralt vs. ensidigt partnerskap

Slutligen kan konstateras att det i sedvaneratt, konstitution eller sjalvstyrelselag reglerade
partnerskapsforhallandet mellan stat och autonomi inte saknar betydelse for
sjalvbestammandets omfattning och utveckling. | sjdlva verket paverkar det pa olika satt
(indirekt/direkt) och i varierande grad det langsiktiga ”sjalvstyrelseutfallet” for flera av de
ovriga ovan diskuterade legala arrangemangen.

For de brittiska och danska autonomierna galler att férhallandet med statsmakten ses som ett
bilateralt samspel mellan tva oberoende parter vilka mycket val kan ha motstridiga politiska
positioner och forhandlingsmal. Partnerskapet ar darfor avtalsbaserat och har ofta karaktaren
av  mellanfolkligt samarbete. Aven fér Sydtyrolen och Flandern giller att
statsmakten/federationen och den autonoma regionen/delstaten ar fran varandra fristdende
aktorer dar samarbetet forutsatts ske pa for bada parter likstallda villkor. En viktig skillnad
jamfort med Fardarna och UK-autonomierna ar dock att partnerskapet uppfattas som internt
("inomstatligt”), och att samforstand och gemensamma I6sningar darmed dnda forutsatts; om
inte uppnadd av de tva parterna sa i sista instans genom beslut i landets konstitutionsdomstol.
Sydtyrolen har dartill ocksa, genom den saknade behorigheten i internationella fragor, ett till
sitt omfang mer begrénsat bilateralt partnerskapsmandat an de dvriga ovan namnda (delvis
traktsberattigade) autonomierna.

Har avviker det spansk-baskiska partnerskapet ratt sa patagligt fran Ovriga i denna rapport
granskade autonomier. Aven hir ar legala partnerskapet i princip bilateralt. Men som
framkommer i kapitlet om Baskien domineras forhallandet danda i allt vasentligt av den
spanska statsmakten. Och liksom for Sydtyrolen mojliggor inte sjalvstyrelselagen baskisk
synlighet och deltagande pa den internationella arenan.

En nara till hands liggande slutsats ar att en legal status som en fran statsmakten separat aktor
—en forhandlingspartner med respekterade egna intressen —skapar battre forutsattningar for
en framgangsrik autonomiutveckling an ett uppldagg dar autonomins handlingsutrymme i
partnerskapet dr mera begransat. En sjalvstyrelselag som kraftigt begransar eller helt
omojliggér narvaro pa den internationella arenan forstarker ytterligare denna skillnad i
konsekvenserna av partnerskapsupplagget.

123 Aven Fardarna, som ju annars ingdr i den nordiska ”“hdgskattezonen”, har utnyttjat sin fran Danmark
fristaende skattestatus i naringspolitiskt syfte. Sa har man t.ex. etablerat ett skattemassigt fordelaktigt
internationellt skeppsregister (FAS, Faroe Island National & International Ship Register).
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Det politiska partnerskapet — den i praktiken avgérande faktorn

Politikens avgorande betydelse for utfallet av den process som leder fram till etableringen av
en territoriell autonomi ar ett sjalvklart och allmant accepterat faktum. Vilken typ av
konstitutionell férankring, behoérighetens principiella omfattning och liknande ar ju i allt
vasentligt styrt av politiska férhandlingar och beslut. Politiken spelar ocksa in pa ett avgérande
satt i de mer grundldaggande forutsattningarna for autonomins etablering i form av bl.a. den
geopolitiska situationen och styrkan i den aktuella regionens interna politiska mobilisering.

Vad som daremot ar mindre sjalvklart, och kanske darfor ocksa mindre uppmarksammat, ar
det faktum att den typ av i grunden politiska bakgrundsférhallanden som redovisats
betraffande de ovan granskade autonomierna i s@ pass hég grad ocksd pdverkar utfallet av ett
givet autonomiarrangemang. Det konkreta ”sjalvstyrelseutfallet” av samma, eller nagorlunda
likartade, legala upplagg och rattsliga foérutsattningar varierar med andra ord avsevart.

Det héar ar nagot som med stor tydlighet framkommit i de jamforande autonomianalyserna
ovan. | praktiken har utfallet (i termer av faktisk sjalvstyrelse) av samtliga i féregaende sektion
diskuterade legala bakgrundsfaktorer paverkats, i manga fall i praktiken aven avgjorts, av den
politiska processen mellan autonomi och statsmakt — alltsa av vad som i denna rapport
benamnts som det politiska partnerskapet. Som sarskilt talande exempel kan har namnas att
inte ens en sa grundlaggande legalitetsfaktor som sjalvstyrets konstitutionella status och
grundlagsskydd verkar vara avgorande for autonomiernas faktiska utvecklingsmajligheter. De
tre territorierna med formellt sett det svagaste grundlagsskyddet (Faroarna, Isle of Man och
Gibraltar) ar sdlunda de som i praktiken medgetts det storsta egna handlingsutrymmet.

Overgripande slutsats

De i denna rapport ndrmare granskade autonomierna representerar —om an pa olika satt och
med olika bakgrundshistoria — den typ av territoriella sarlosningar som tvingas fram da den
"normala” enhetsstatsmodellen inte klarar av att hantera en i nagot avseende alltfor
avvikande regional minoritetsbefolkning. Forutsattningarna for den langsiktiga utvecklingen
av den har sortens territoriella sarlésningar, allmant kallade autonomier eller sjalvstyrda
omraden, avgors i allt vasentligt av deras legala status i kombination med deras politiska
samspel med och i forhallande till sina respektive statsmakter.

Den overgripande slutsatsen mot bakgrund av erfarenheterna fran de i rapporten ovan
granskade sjalvstyrda territorierna ar att den politiska faktorn i praktiken ofta tenderar att
overflygla den legala ndr det gdller de mer grundldggande férutséttningarna for
autonomiernas handlingsutrymme och Ildngsiktiga utveckling. Det har betyder inte att den
konstitutionella positionen och de legala arrangemangen ar oviktiga, utan snarare att deras
konsekvenser fér sjdlvstyrets utveckling ér beroende av 6msesidigheten och kvalitén hos det
politiska partnerskapet mellan autonomi och statsmakt.

Om det politiska samspelet karaktariseras av en 6ppen och fortroendefull dialog mellan de tva
parterna ar det legala upplagget salunda sallan nagot hinder for en ur autonomins synvinkel
positiv sjidlvbestimmandeutveckling. Aven en jamforelsevis svag legal stillning kan da
utnyttjas som ett flexibelt redskap for att starka och utveckla sjalvstyret. Om det politiska
partnerskapet daremot till sin karaktar ar mera negativt och konflikttyngt, blir det legala
uppldgget ofta nagot som den dominerande partnern (i praktiken statsmakten) kan anvanda
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for att bromsa, i en del fall dven urholka, autonomins sjdlvbestimmande och egna
handlingsutrymme.
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